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Il regionalismo differenziato
Commento all’art. 116, comma 3, della Costituzione
Andrea Morrone
Il saggio commenta il nuovo testo dell’articolo 116, comma 3, Costitu-
zione che introduce il cd. regionalismo differenziato. L’analisi procede
attraverso la ricognizione dei principali problemi di carattere teorico e
pratico posti dalla disposizione. Il regionalismo differenziato viene trat-
tato alla luce della teoria della costituzione e delle fonti del diritto, con-
siderando i possibili percorsi di attuazione dei nuovi principi costituzio-
nali, con particolare riferimento ai problemi relativi ai limiti derivanti
dalla «costituzione finanziaria».
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1. Ascesa e declino di un disegno di riforma
Non vi è dubbio che l’art. 116, co. 3, Cost. abbia rappresentato
la disposizione della riforma del titolo V meno studiata e, soprat-
tutto, meno valorizzata in sede di attuazione costituzionale. Eppure
un certo fascino la prospettiva del regionalismo differenziato aveva
suscitato nell’opinione pubblica, riuscendo ad affermarsi nel dibat-
tito intorno alle riforme costituzionali fin dalla prima metà degli anni
Novanta. La prima traduzione positiva si è avuta durante i lavori
della Commissione Bicamerale presieduta da Massimo D’Alema1. La
1 Il primo progetto di riforma costituzionale a favore di regioni «a geometria va-
riabile» o à la carte era contenuto nella proposta di legge di revisione costituzionale di
iniziativa della regione Lombardia, approvata dapprima il 9 novembre 1993 quando i la-
vori della Bicamerale De Mita-Jotti stavano chiudendo e poi depositato nella XII legi-
slatura (A.S. n. 274, del 16 maggio 1994). Nel superare la distinzione tra regioni speciali
e ordinarie, il testo prevedeva che la «Il parlamento approva con legge costituzionale la
proposta della regione che definisce e disciplina, secondo i principi della costituzione,
gli ambiti e le forme specifiche della rispettiva autonomia», formula questa che sem-
brava postulare un disegno di autonomia come la risultante di «una sorta di accordo fra
stato e regione». Cfr. F. PIZZETTI, Federalismo, regionalismo e riforma dello stato, Giap-
pichelli, Torino, 1996, 160 ss.

legge costituzionale n. 3 del 2001, dopo il fallimento di quella espe-
rienza, ne ha recepito, con qualche variante, l’ipotesi finale. La pro-
spettiva di una riforma del regionalismo italiano secondo un modello
di differenziazione delle politiche territoriali è stata al centro altresì
della cd. devolution. Proposta nell’estate del 2001 dal ministro per le
riforme Umberto Bossi la devolution è confluita, dopo varie e difficili
mediazioni politiche, nella legge di revisione costituzionale appro-
vata dalla maggioranza di centro-destra nella XIV legislatura che,
tuttavia, gli elettori hanno respinto nel referendum costituzionale del
25-26 giugno 20062.
Riguardata nella prospettiva storica, l’esperienza di questi ultimi
anni ha messo in risalto la sostanziale vacuità di ogni proposta rifor-
mista. Le riforme costituzionali, infatti, sono state utilizzate più che
per fini di interesse generale come vessillo per realizzare obiettivi po-
litici contingenti3. In questo difficile contesto anche il dibattito cul-
turale ha finito per risentirne. La dottrina è rimasta dapprima impre-
parata e divisa di fronte all’improvvisa riforma del titolo V e, poi,
smarrita e imbrigliata nella faticosa rincorsa del profluvio di propo-
ste di riforma e controriforma succedutesi in un breve torno di
tempo. L’incertezza del quadro complessivo e degli orizzonti ha, di
fatto, congelato qualsiasi possibilità di riflessione scientifica ade-
guata. Una situazione non meno grave si è avuta sul piano dell’attua-
zione. Dalla data di approvazione delle novelle del regionalismo ita-
liano4, pochissimi sono stati gli svolgimenti concreti e in ambito sta-
tale e in ambito regionale. Con il cambio di maggioranza, tra la XIII
e la XIV legislatura, il nuovo titolo V è stato sostanzialmente messo
2 Per una ricostruzione di queste vicende, cfr. A. MORRONE, L’ordinamento regio-
nale tra riforme e controriforme, in AA.VV., Istituzioni e dinamiche del diritto, Giappi-
chelli,Torino, 2005, 376 ss., nonché A. MORRONE, Promemoria per la Repubblica che
verrà, in «il Mulino», 2006, 1, 46 ss.; ID., Un impegno riformista dopo la rivoluzione scon-
fitta, in «il Mulino», 2006, 4, 658 ss.
3 Cfr. A. BARBERA, Le riforme come pretesto, in Quad. cost., 2006, 759 ss., secondo
il quale, condivisibilmente, al nostro paese sarebbe toccata l’ingrata sorte di vedere uti-
lizzate riforme costituzionali in vista di obbiettivi politici, con la conseguente «ricerca
non tanto della bontà o della coerenza sistemica di questa o quella soluzione istituzio-
nale ma della loro utilità rispetto alle esigenze preminenti del cosiddetto quadro poli-
tico, vale a dire dei momentanei obbiettivi politici degli schieramenti o di gruppi all’in-
terno del medesimo schieramento politico».
4 Cfr. legge cost. n. 1 del 1999, n. 2 e 3 del 2001.
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da parte, per l’immediata presentazione della proposta di devolution.
La giustapposizione di due antitetici disegni costituzionali ha impe-
dito qualsivoglia possibilità di implementazione concreta.
Anche il tema del «regionalismo differenziato» è nato all’inse-
gna della contrapposizione ideologica5. Gli autori della legge cost. n.
3 del 2001 propugnavano un modello incentrato sulla differenzia-
zione delle politiche attraverso la collaborazione istituzionale, se-
condo lo schema tratteggiato dall’art. 116 Cost., che si fonda proprio
sull’attribuzione di «forme e condizioni particolari di autonomia»
alle regioni ordinarie, mediante un procedimento negoziale bilate-
rale, concluso con una legge del Parlamento approvata a maggio-
ranza assoluta dei componenti. I fautori della devolution persegui-
vano, invece, una forma di differenziazione (più che la devoluzione)
senza alcuna mediazione, neanche di tipo pattizio: mentre nel dise-
gno originario si prevedeva l’auto-assunzione – il testo parlava di «at-
tivazione» – da parte delle autonomie regionali di determinate com-
petenze in materia di istruzione, sanità e polizia locale6, nel testo fi-
nale quelle stesse competenze (con qualche variante) erano attribuite
alle regioni ordinarie direttamente dalla Costituzione, a titolo di
competenza regionale esclusiva7.
L’arresto del processo di devolution ha spostato, forse definiti-
vamente, l’attenzione sull’attuazione del titolo V della Costituzione.
5 Sul punto, cfr. A. MORRONE, Devolution, ma presa sul serio, in Quad. cost., 2002,
157 ss.
6 Il progetto di devolution nella versione originaria (A.S. n. 1187, approvato in
prima lettura il 14 aprile 2003) prevedeva solo l’inserimento di un comma ulteriore nel
corpo dell’art. 117 Cost. mantenendo fermo il testo dell’art. 116, co. 3, Cost. Il testo era
la risultante di un processo di progressivo dimagrimento del progetto iniziale del mini-
stro Bossi. Sulla storia, cfr. per tutti L. VANDELLI, Devolution e altre storie, il Mulino, Bo-
logna, 2002, 31 ss. È solo con il varo del «lodo di Lorenzago» (16 settembre 2003),
dopo l’inutile tentativo operato dal ministro per gli affari regionali La Loggia (11 aprile
2003), che nel progetto costituzionale, diventato di «grande riforma» (G.U. 18 novem-
bre 2005, n. 269), la devolution diventa alternativa al regionalismo differenziato previsto
dalla legge cost. n. 3 del 2001: il testo prevedeva l’abrogazione del comma 3 dell’art. 116
Cost.
7 Il nuovo comma 4 dell’art. 117 stabiliva che «Spetta alle regioni la potestà legi-
slativa esclusiva nelle seguenti materie: a) assistenza e organizzazione sanitaria; b) orga-
nizzazione scolastica, gestione degli istituti scolastici e di formazione, salva l’autonomia
delle istituzioni scolastiche; c) definizione della parte dei programmi scolastici e forma-
tivi di interesse specifico della regione; d) polizia amministrativa regionale e locale; e)
ogni altra materia non espressamente riservata alla legislazione dello stato».
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Anche la strada tracciata nell’art. 116, co. 3, Cost. sembra assumere
un rinnovato interesse. Quel percorso, in particolare, è reso più at-
tuale dalla domanda proveniente da alcune regioni del Nord8. Oc-
corre allora recuperare il tempo perduto, soprattutto per riflettere
attentamente sul modello tratteggiato dalla legge cost. n. 3 del 2001
e, quindi, sulle effettive possibilità di implementazione. La disposi-
zione, pur piana nella formulazione, mette al centro una serie di que-
stioni teoriche e pratiche che solo apparentemente sono di facile ri-
soluzione.
2. Concetti e modelli
La prima considerazione problematica è di ordine semantico.
Non sembra facile trovare una chiave di lettura unitaria per qualifi-
care il tipo prefigurato dalla disposizione. Questione certamente non
limitata all’art. 116, co. 3, Cost., se è vero che nessuno sia riuscito a
dirimere la controversia circa la natura stessa della revisione costitu-
zionale del titolo V, sciogliendo il dilemma regionalismo versus fede-
ralismo.
Il testo dell’art. 116 Cost. contempla, nel medesimo testo, tanto
l’autonomia delle regioni speciali, quanto le «ulteriori forme e condi-
8 La regione Veneto ha approvato una delibera della giunta (n. 3255 del 24 otto-
bre 2006, in BUR n. 101 del 21 novembre 2006) con la quale si manifesta l’intenzione
di avviare un percorso per l’attuazione dell’art. 116, co. 3, Cost., nell’ambito delle ma-
terie seguenti: potere estero della regione, tutela della salute, istruzione, ricerca scienti-
fica e tecnologica, e del sostegno all’innovazione per i settori produttivi, polizia locale,
tutela e valorizzazione dei beni culturali, organizzazione della giustizia di pace. La re-
gione Lombardia ha avviato un iter analogo sulla base di due documenti della giunta.
Nel testo approvato dalla Giunta il 7 novembre 2006 si prevede la devoluzione in ma-
teria di: politiche per le imprese; giudici di pace; ricerca e innovazione; istruzione; beni
culturali; infrastrutture; ambiente; servizi pubblici locali. I testi sono stati esaminati dal
gruppo di lavoro della II Commissione «Affari istituzionali», referente in materia, che
nella seduta del 27 febbraio ha presentato una prima bozza di risoluzione, relativamente
a: la tutela dell’ambiente, i beni culturali, i giudici di pace, la tutela della salute, la co-
municazione e la protezione civile. Nella seduta del 13 marzo a tale elenco sono state
aggiunte anche le competenze per quanto riguarda la previdenza complementare inte-
grativa, le infrastrutture viarie e la coammnistrazione Regione-Stato sugli aeroporti na-
zionali presenti sul territorio lombardo, il sistema dell’informazione locale. In Piemonte,
invece, un ordine del giorno in materia di attuazione del regionalismo differenziato è
stato respinto il 31 ottobre 2006, ma i vertici della regione hanno più volte manifestato
l’intenzione di procedere sulla strada dell’art. 116, co. 3, Cost.
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zioni particolari di autonomia» che possono essere attribuite ad «al-
tre regioni». Il mantenimento del modello duale, tracciato dalla Co-
stituente, viene adesso complicato con l’ipotesi del comma 3 dell’art.
116 Cost. La differenziazione dell’autonomia regionale diventa uno
scenario possibile anche per le regioni di diritto comune, con la con-
seguenza che i tipi diventano tre: la specialità storica, l’autonomia di
diritto comune disegnata dalle norme del titolo V, il regionalismo
differenziato.
Varie formule sintetiche, niente affatto univoche, sono usate
dalla letteratura specialistica, per dare un volto all’insieme o per di-
stinguere le forme, ma senza grossi risultati pratici. Alcuni parlano di
«regionalismo differenziato»9, altri di regionalismo o federalismo
«asimmetrico»10, di «clausola di asimmetria»11, di «regionalismo a
geometria variabile» o «regionalismo a doppia velocità»12, c’è chi in-
venta il «modello neofederalista a struttura reticolare»13, chi conia la
9 Dopo l’opera monografica di L. ANTONINI, Il regionalismo differenziato, Giuffrè,
Milano, 2000, vedi N. ZANON, Per un regionalismo differenziato: linee di sviluppo a Co-
stituzione invariata e prospettive alla luce della revisione del titolo V, in AA.VV., Problemi
del Federalismo, Giuffrè, Milano, 2001, 54; B. CARAVITA, La costituzione dopo la riforma
del titolo V, Giappichelli, Torino, 2002, 143, F. PALERMO, Il regionalismo differenziato, in
T. GROPPI - M. OLIVETTI (a cura di), La repubblica delle autonomie, Giappichelli, Torino,
2001, 51; M. OLIVETTI, Le funzioni legislative regionali, in T. GROPPI - M. OLIVETTI (a
cura di), La repubblica delle autonomie, cit., 97 s.; M. CECCHETTI, Attuazione della
riforma costituzionale del titolo V e differenziazione delle regioni di diritto comune, in
www.federalismi.it, 2002, 1 ss.; F. SALMONI, Forme e condizioni particolari di autonomia
per le regioni ordinarie e nuove forme di specialità, in A. FERRARA - G.M. SALERNO, Le
nuove specialità nella riforma dell’ordinamento regionale, Giuffrè, Milano, 2003, 308;
T.E. FROSINI, La differenziazione nel regionalismo differenziato, in www.associazionedei-
costituzionalisti.it.
10 F. PALERMO, Federalismo asimmetrico e riforma della Costituzione italiana, in Le
Regioni, 1997, 291 ss.; L. ANTONINI, Il regionalismo differenziato, cit., 32 ss.; S. CASSESE,
Federalismo e Mezzogiorno, in Rivista economica del Mezzogiorno, 2005, 5 ss.
11 S. MANGIAMELI, Il riparto delle competenze normative nella riforma regionale, in
ID., La riforma del regionalismo italiano, Giappichelli, Torino, 2002, 141.
12 Rispettivamente C. CALVIERI, Stato regionale in trasformazione: il modello auto-
nomistico italiano, Giappichelli, Torino, 2002, 127; D. GALLIANI, All’interno del titolo V:
le «ulterori forme e condizioni particolari di autonomia» di cui all’art. 116.3 Cost. riguar-
dano anche le regioni a statuto speciale?, in Le Regioni, 2003, 421.
13 S. AGOSTA, L’infanzia «difficile» (…ed un’incerta adolescenza?) del nuovo art. 116,
comma 3, Cost., tra proposte (sempre più pressanti) di revisione costituzionale ed esigenze
(sempre più sentite) di partecipazione regionale alla riscrittura del quadro costituzionale
delle competenze, in F. BETTINELLI - F. RIGANO (a cura di), La riforma del titolo V della co-
stituzione e la giurisprudenza costituzionale, Giappichelli, Torino, 2004, 321.
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formula della «specialità diffusa»14 o quella delle «nuove forme di
specialità»15 o quella della «speciale specialità di singole regioni ordi-
narie»16, chi distingue tra specialità e differenziazione per indivi-
duare il tertium genus delle regioni «meno ordinarie» delle altre17 e
chi all’opposto configura il «sottotipo» della «regione ordinaria spe-
cializzata»18. E così via…
Poco chiari paiono i riferimenti di diritto comparato: l’ipotesi
più seguita è quella che richiama la soluzione spagnola della Costitu-
zione del 197819, ma non mancano altre ipotesi, anche se meno fre-
quenti, che evocano l’esperienza austriaca20, o il modello inglese
della cd. devolution21, o la recente riforma del federalismo in Germa-
nia22. Ogni indagine condotta con metodo comparatistico, per essere
svolta correttamente, dovrebbe tenere conto delle caratteristiche spe-
14 G. DEMURO, Regioni ordinarie e regioni speciali, in T. GROPPI - M. OLIVETTI (a
cura di), La Repubblica delle autonomie, cit., 2001, 47; pure A. RUGGERI - C. SALAZAR, La
specialità regionale dopo la riforma del Titolo V. Ovvero: dal «lungo addio» al regionali-
smo del passato verso il «grande sonno» del regionalismo «asimmetrico»?, in Rassegna
parlamentare, 2003, 69; T. MARTINES - A. RUGGERI - C. SALAZAR, Lineamenti di diritto re-
gionale, Giuffrè, Milano, 2002, 21.
15 L. CASSETTI, La potestà legislativa regionale tra autonomie speciali in trasforma-
zione, competenze esclusive e nuove forme di specialità, in A. FERRARA - G.M. SALERNO,
Le nuove specialità nella riforma dell’ordinamento regionale, cit., 64 e 102; P. CARETTI -
G. TARLI BARBIERI, Diritto regionale, Giappichelli, Torino, 2007, 32 dove si parla di
«nuova specialità»; preferiscono l’espressione svalutativa «una sorta di specialità» S.
BARTOLE - R. BIN - G. FALCON - R. TOSI, Diritto regionale, il Mulino, Bologna, 2003, 166.
16 G. FALCON, Il nuovo titolo V della parte seconda della Costituzione, in Le Re-
gioni, 2001, 11.
17 F. PALERMO, Il regionalismo differenziato, cit., 55.
18 A. RUGGERI - C. SALAZAR, La specialità regionale dopo la riforma del Titolo V,
cit., 59.
19 Cfr., ad esempio, L. ANTONINI, Il regionalismo differenziato, cit., 157 ss.; F. SAL-
MONI, Forme e condizioni particolari di autonomia per le regioni ordinarie e nuove forme
di specialità, cit., 305.
20 P. PERNTHALER, Der differenzierte Bundesstaat (1992), trad. it., Lo stato federale
differenziato, il Mulino, Bologna, 1998.
21 F. SALMONI, Forme e condizioni particolari di autonomia per le regioni ordinarie
e nuove forme di specialità, cit., 304; questo era il modello evocato dalla trasposizione
italiana della devolution svolta dal progetto prima leghista e poi della maggioranza di
centro-destra.
22 A. ANZON DEMMING, Il regionalismo «asimmetrico»: la via italiana e il modello
tedesco, in Quad. cost., 2006, 794, la quale peraltro mette in evidenza come le differenze
siano maggiori delle somiglianze.
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cifiche di ciascuna esperienza costituzionale23. Non c’è dubbio che
un qualche parallelismo può essere tracciato tra l’art. 116 Cost. e al-
tre analoghe esperienze costituzionali. Tuttavia, i tipi di regionalismo
o federalismo differenziato, per potere essere classificati, devono te-
nere conto delle declinazioni empiriche. Dogmaticamente possono,
infatti, individuarsi modelli di differenziazione territoriale condotte
attraverso processi unilaterali oppure cooperativi, in forma generale
oppure limitata a casi singolari suscettibili o meno di generalizza-
zione successiva; oppure secondo modelli costituzionalmente presta-
biliti negli aspetti cruciali oppure solo tratteggiati sul piano costitu-
zionale per essere lasciati alla disciplina di atti legislativi subordinati
alla costituzione ma autorizzati a derogarvi, o, ancora, secondo solu-
zioni fisse stabilite una volta per tutte o, invece, duttili perché sono
previsti strumenti operativi di natura sperimentale.
In un contesto in cui tutto viene sfumato, tuttavia, qualsiasi
schema di pensiero perde ogni funzione e utilità pratica. Meglio al-
lora abbandonare ogni velleità definitoria e provare a destrutturare i
nodi del disposto costituzionale utilizzando lo schema concettuale
della «differenziazione» riferita alle dinamiche dello stato regionale
italiano in chiave meramente stipulativa. Mi riferirò pertanto al di-
stico «regionalismo differenziato» quale formula sintetica per inqua-
drare le varie problematiche sottese al nuovo art. 116 Cost.
3. Regionalismo differenziato e teoria della costituzione. Una revi-
sione incostituzionale?
Preliminare è collocare il regionalismo differenziato nella teoria
della costituzione. L’art. 116, co. 3, Cost. prevede un procedimento
diretto a produrre diritto attraverso una legge sulla base di una in-
tesa tra stato e regione. Come tale, quella disposizione è una norma
sulla produzione normativa24, una norma di riconoscimento di un
atto fonte dell’ordinamento costituzionale italiano. Tralasciando per
ora la questione specifica della natura della fonte del diritto prevista,
quello che deve essere sottolineato immediatamente è che, attraverso
23 Perplessità analoghe, riferite ai ricorrenti richiami all’esperienza spagnola, in A.
RUGGERI - C. SALAZAR, La specialità regionale dopo la riforma del Titolo V., cit., 82 ss.
24 Così pure M. CECCHETTI, Attuazione della riforma costituzionale del titolo V e
differenziazione delle regioni di diritto comune, cit., 7.
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quel particolare procedimento, è possibile derogare l’ordine costitu-
zionale delle competenze indicato nell’art. 117 Cost., sia pure limita-
tamente agli ambiti materiali indicati.
È stato autorevolmente posta in dubbio la compatibilità di una
simile disposizione con i principi fondamentali della Costituzione25,
almeno nella misura in cui la deroga a norme costituzionali viene di-
sposta attraverso un atto fonte subordinato alla Costituzione e alle
fonti costituzionali, in violazione del principio di rigidità. Una simile
soluzione ha rappresentato l’esito di una discussione che, dalla «Bi-
camerale D’Alema» all’approvazione dell’art. 116 Cost., sarebbe
stata caratterizzata – sempre secondo questa lettura – dalla progres-
siva perdita di attenzione per le garanzie necessarie a rispettare il
quadro costituzionale. Durante i lavori della terza Bicamerale, infatti,
si era passati dalla iniziale proposta del relatore D’Onofrio – nella
quale, ferme le competenze statali enumerate, le altre materie erano
attribuite alle regioni attraverso statuti deliberati dai consigli regio-
nali e approvati con legge costituzionale – al testo deliberato dalla
Commissione – che prevedeva l’attribuzione di forme e condizioni
particolari di autonomia mediante legge costituzionale, senza alcuna
procedura consensuale – e, quindi, al progetto deliberato dalla Ca-
mera dei deputati – che, recuperando il metodo negoziale, attribuiva
la definizione dell’autonomia regionale differenziata a una legge ap-
provata a maggioranza assoluta delle due camere, sulla base di una
intesa con la regione interessata, legge sottoposta a referendum limi-
tato ai cittadini elettori della regione medesima, e promulgata solo se
la consultazione avesse conseguito la maggioranza dei voti validi.
Quest’ultimo schema, con alcune correzioni apportate nel corso del-
l’iter, è stato alla base dell’art. 116, co. 3, Cost., nel quale, peraltro, è
scomparso il riferimento al referendum popolare – sostituito con la
richiesta, meno impegnativa, che siano «sentiti gli enti locali» – e
sono indicati gli ambiti materiali della differenziazione26.
La pregiudiziale di costituzionalità sollevata apre molteplici
questioni teoriche, intorno ai limiti del potere di revisione costituzio-
25 L. ELIA, Audizione, in Indagine conoscitiva sugli effetti nell’ordinamento delle re-
visioni del titolo V della parte II della Costituzione, Senato della Repubblica, 23 ottobre
2001, ora in T. GROPPI - M. OLIVETTI (a cura di), La Repubblica delle autonomie, cit., 18-
19.
26 Per la descrizione dei passaggi parlamentari, cfr. A. RUGGERI - C. SALAZAR, La
specialità regionale dopo la riforma del Titolo V., cit., 69 ss.
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nale, alla sindacabilità delle leggi di revisione costituzionale, alla in-
costituzionalità di norme costituzionali, all’ammissibilità di rotture
della Costituzione, alla derogabilità per via della stessa Costituzione
di norme costituzionali, ecc. La risposta non può, però, muovere da
considerazioni astratte e meramente formali. Non mi pare dubitabile
che attraverso il procedimento di revisione costituzionale possano es-
sere individuate nuove fonti del diritto, subordinate alla costituzione,
ma abilitate a derogare a singole disposizioni costituzionali. Di fronte
al principio di rigidità della costituzione questo schema normativo è
assolutamente neutro. Non c’è motivo, a questo riguardo, di richia-
mare la sent. n. 1146 del 1988 della Corte costituzionale. Il ricono-
scimento dell’esistenza della categoria dei principi supremi dell’or-
dinamento, come presupposto della sindacabilità anche delle leggi
costituzionali e di revisione costituzionale, non solo implica la distin-
zione, di origine schmittiana, tra costituzione e legge costituzionale,
ma sposta la questione della legittimità di deroghe a determinate
norme costituzionali dal piano meramente formale (del procedi-
mento) a quello materiale (dei limiti).
Il caso previsto dall’art. 116, co. 3, Cost., del resto, non è nuovo.
L’art. 73, ult. co., Cost. autorizza la legge ordinaria a derogare il ter-
mine di vacatio legis stabilito in quindici giorni; l’art. 122, ult. co.,
Cost., proprio per effetto della legge cost. n. 1 del 1999, consente
agli statuti delle regioni ordinarie di derogare la regola dell’elezione
del presidente della giunta regionale a suffragio universale e di-
retto27. Ipotesi simili, più che violazioni della rigidità costituzionale,
rappresentano casi di autorizzazione da parte della stessa Costitu-
zione di deroghe puntuali a disposizioni di rango costituzionale28.
Detto in altri termini: siamo in presenza di prescrizioni cedevoli, per
espressa previsione della Costituzione, modificabili con norme poste
27 Una deroga all’art. 138, del resto, è operata anche dalla legge cost. n. 2 del
2001, laddove prevede che gli statuti speciali da essa modificati non avrebbero avuto bi-
sogno, per le successive modifiche, di essere sottoposti a referendum costituzionale
come per tutte le altre leggi costituzionali. Questo esempio era stato fatto per superare
l’obiezione di Elia da S. PANUNZIO, Audizione, in Indagine conoscitiva sugli effetti nel-
l’ordinamento delle revisioni del titolo V della parte II della Costituzione, Senato della
Repubblica, 20 novembre 2001, 6. Argomenti simili circa i limiti alle deroghe di dispo-
sizioni costituzionali da parte degli statuti speciali possono essere letti in G. SALERNO,
Gli statuti speciali nel sistema delle fonti, in A. FERRARA - G.M. SALERNO, Le nuove spe-
cialità nella riforma dell’ordinamento regionale, cit., 18 ss.
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da atti fonte di diverso rango giuridico. La questione, allora, diventa
stabilire i limiti costituzionali all’intervento della fonte legittimata a
disporre in deroga. Ma di questo si parlerà dopo.
4. Regionalismo differenziato e teoria delle fonti. La «legge di auto-
nomia negoziata» come fonte rinforzata
Con l’art. 116 Cost., la sfera dell’autonomia regionale viene ad
arricchirsi sul piano delle fonti normative. Limitando il discorso alle
regioni ordinarie29, l’assetto delle attribuzioni legislative troverà re-
golamentazione sia nell’art. 117 Cost., sia nelle leggi di autonomia
adottate sulla base dell’art. 116 Cost. A queste norme deve però es-
sere affiancato lo statuto regionale, anche se – almeno nell’interpre-
tazione prevalente, peraltro non pacifica, e smentita dalla prassi sta-
tutaria30 – questi atti dovrebbero avere solamente una funzione orga-
nizzatoria, essendo deputati a svolgere tassativamente i contenuti
stabiliti nell’art. 123 Cost., tra i quali non compaiono attribuzioni
funzionali. La differenziazione, detto altrimenti, solo in parte è
espressa dalle leggi di autonomia negoziata: essa vive allo stato dif-
fuso attraverso fonti molteplici.
In questo la soluzione italiana è chiaramente sui generis, e senza
dubbio priva di riferimenti comparatistici in terminis. Il modello
spagnolo, che pure sembrerebbe più vicino alla soluzione interna,
non riconosce l’autonomia se non come diritto esercitabile secondo
il principio dispositivo. La Costituzione fissa l’ambito e i limiti delle
competenze, che le comunità autonome possono assumere attraverso
statuti approvati con legge organica delle Cortes Generales, fonti ad
un tempo e dell’organizzazione e delle funzioni dell’ente (artt. 146,
28 Tecnicamente, quindi, siamo fuori dell’ipotesi di una «rottura» della Costitu-
zione (Verfassungsdurchbrechung), almeno nel senso di violazioni di disposizioni costitu-
zionali in uno o più casi determinati, come eccezione e cioè nel senso che le disposizioni
trasgredite per il resto continuino a essere valide, senza essere né soppresse né sospese
(cfr. C. SCHMITT, Verfassungslehre (1928), Berlin, Duncker & Humblot, 2003, 99). Sulla
distinzione concettuale tra revisione costituzionale e legge costituzionale ai fini della le-
gittimità di modifiche del testo della costituzione. Cfr. F. MODUGNO, Ricorso al potere co-
stituente o alla revisione costituzionale?, in Giur. it., 1998, 1, 620 ss.
29 Per le quali solamente si ritiene che valga la norma: infra, n. 6.
30 Sia consentito il rinvio al mio Statuti regionali o chimere federali?, in «il Mu-
lino», 2005, 2, 229 ss.
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147, co. 3, 81, co. 1, Costituzione del 1978)31. Il nostro regionalismo
differenziato, invece, disperde l’autonomia in diversi atti fonte, tra
cui soprattutto lo statuto regionale, la costituzione limitatamente al-
l’art. 117, le leggi ex art. 116, co. 3, Cost. La proliferazione delle
fonti, unitamente alla possibilità di raggiungere intese liberamente
modulabili nel contenuto32, complica evidentemente il sistema, ren-
dendo più ardua la definizione degli spazi di intervento degli enti
territoriali e, quindi, più difficile la risoluzione degli inevitabili con-
flitti di attribuzione. Più in generale, la particolare declinazione co-
stituzionale dei principi di specialità33 e di differenziazione finisce
per esprimere un modello di stato regionale in cui la certezza delle
sfere di attribuzione, presupposto essenziale perché vi possa essere
autonomia, viene assicurata attraverso una poco razionale frammen-
tazione delle fonti di disciplina34.
Qual è la natura della fonte del regionalismo differenziato? La
dottrina pare essersi attestata sulla soluzione più semplice: il proce-
dimento legislativo, per ragioni formali e materiali specifiche, è di-
retto a produrre una legge atipica e rinforzata35. Una simile spiega-
31 Cfr. L. LÓPEZ GUERRA - E. ESPÍN - J. GARCÍA MORILLO - P. PÉREZ TREMPS - M.
SATRÚSTEGUI, Derecho Constitucional, Tirant lo Blanch, Valencia, 2000, vol. II, 305 ss.;
E. AJA, El Estado autonómico, Alianza Editorial, Madrid, 1999.
32 Cfr. infra, n. 10.
33 Per le regioni speciali, infatti, il discorso deve essere articolato tenendo presente
non solo l’art. 116, co. 1 e 2, ma anche le disposizioni della legge cost. n. 2 del 2001
(circa il nuovo procedimento pattizio di revisione degli statuti e la previsione delle leggi
statutarie sulla forma di governo regionale), nonché, almeno nella fase transitoria, la
clausola di favor stabilita dall’art. 10 della legge cost. n. 3 del 2001.
34 Con riferimento alla perpetuazione dell’autonomia regionale duale, parlano,
senza dubbio con molta ragione, di «logica compromissoria», «ambigua» e «incom-
prensibile», dichiarata nell’ingranaggio dell’art. 10, legge cost. n. 3 del 2001, A. RUGGERI -
C. SALAZAR, La specialità regionale dopo la riforma del Titolo V., cit., 85.
35 Cfr. N. ZANON, Per un regionalismo differenziato: linee di sviluppo a Costituzione
invariata e prospettive alla luce della revisione del titolo V, cit., 57; F. PALERMO, Il regio-
nalismo differenziato, cit., 53 e 56; S. AGOSTA, L’infanzia «difficile» (…ed un’incerta ado-
lescenza?) del nuovo art. 116, comma 3, Cost., cit., 321. A. BARBERA - C. FUSARO, Corso di
diritto pubblico, il Mulino, Bologna, 2006, 100, classificano le leggi in parola nell’ambito
della categoria descrittiva delle «leggi specializzate»: seppure sembra preludere un re-
gime diverso da quello delle altre leggi ordinarie proprio per le peculiarità dell’oggetto
e della forma, questa qualificazione è assunta in un’accezione non distante da quella
ascritta dagli altri autori citati, trattandosi pur sempre di leggi con forza passiva rinfor-
zata.
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zione ha probabilmente risentito dei pur rilevanti punti di contatto
esistenti tra l’art. 116, co. 3, Cost. e l’art. 8, co. 3, Cost. Con riferi-
mento alle leggi di regolazione dei rapporti tra lo stato e le confes-
sioni diverse dalla cattolica, adottate «sulla base di intese con le ri-
spettive rappresentanze», la dottrina prevalente ha ammesso che si
tratta di leggi rinforzate, resistenti all’abrogazione da parte di leggi
ordinarie e di atti aventi forza di legge36.
Più difficile, però, stabilire l’efficacia delle fonti di autonomia
differenziata e delle norme da loro prodotte. La forza formale di
queste leggi opera in orizzontale o anche in verticale? Le leggi di au-
tonomia differenziata resistono solo di fronte a leggi e atti equiparati
alla legge oppure anche a norme di rango costituzionale?
Il dubbio ha ragione di porsi soprattutto di fronte ad alcune tesi
eterodosse. Secondo una lettura la legge prevista dall’art. 116, co. 3,
Cost. sarebbe una fonte atipica e rinforzata, diretta a stabilire una di-
sciplina permanente e stabile finché permane l’accordo tra stato e re-
gione, non abrogabile da altre fonti, neppure da una legge di revi-
sione dell’art. 116 Cost, che non potrebbe incidere sulla singola
legge che ha concesso la specialità37. Sulla stessa linea, ma spingendo
più avanti il discorso, si colloca chi38 ricollega alle «leggi di differen-
ziazione» la natura di fonti di «norme negoziate quasi costituzio-
nali», che danno luogo a un federalismo di tipo pattizio che esclude
modifiche unilaterali, anche mediante revisione costituzionale. Il
36 Cfr. S. LANDOLFI, L’intesa tra Stato e culto acattolico: contributo alla teoria delle
fonti del diritto ecclesiastico italiano, Jovene, Napoli, 1962, 89, seguito da P.A. D’AVACK,
La libertà religiosa nella normativa della costituzione repubblicana italiana, in Studi per il
ventesimo anniversario dell’Assemblea Costituente, Vallecchi, Firenze, 1969, vol. II, Le
libertà civili e politiche, 176; ma vedi per la letteratura costituzionalistica, dopo la prima
formulazione della categoria in G. FERRARI, Le leggi rinforzate nell’ordinamento italiano,
in Studi sulla Costituzione, Giuffrè, Milano, 1958, vol. II, 479 ss. (per il quale la nozione
era riferibile solo a leggi rafforzate sul piano procedurale attraverso l’inserimento di pa-
reri), E. SPAGNA MUSSO, Costituzione rigida e fonti atipiche, Morano, Napoli, 1966, 88,
nonché in forma dubitativa V. CRISAFULLI, Lezioni di diritto costituzionale, Cedam, Pa-
dova, 1984, 214 s. e L. PALADIN, Le fonti del diritto italiano, il Mulino, Bologna, 1996,
195. Contra V. ONIDA, Profili costituzionali delle intese, in C. MIRABELLI (a cura di), Le
intese tra Stato e confessioni religiose: problemi e prospettive, Giuffrè, Milano, 1978, 27
ss. per il quale si tratterebbe di leggi ordinarie come le altre, caratterizzate dal fatto di
essere vincolate alla previa intesa e, per tale ragione, non abrogabili da fonti equiparate
non deliberate nel medesimo modo.
37 N. ZANON, Per un regionalismo differenziato, cit., 57.
38 F. PALERMO, Il regionalismo differenziato, cit., 53 e 56.
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principio di differenziazione, al pari di quello di specialità, sarebbe
un «principio irrevocabile» della Costituzione repubblicana.
Interpretazioni simili potrebbero trovare conforto leggendo in
parallelo gli artt. 7 e 8 della Costituzione: secondo le opinioni più ac-
creditate9, il principio concordatario e il principio di bilateralità con-
tenuti in quelle disposizioni sono irrivedibili, anche attraverso l’art.
138 Cost. Invero, proprio la comparazione tra i due sistemi norma-
tivi permette di superare criticamente le opinioni riportate. Ciò che
non può essere modificato neppure con il procedimento di revisione
costituzionale è, nel caso degli artt. 7 e 8 Cost., proprio il principio
negoziale, e non il contenuto del concordato o delle intese stipulati
dalle parti. Questo risultato, nell’ottica dell’art. 116 Cost., si traduce
nel divieto di deroghe all’ordine costituzionale delle competenze at-
traverso una legge diversa da quella che trova base in un’intesa tra lo
stato e la regione: sicché pienamente legittima in questo ambito sa-
rebbe una legge di revisione costituzionale40.
Veramente arduo è, vieppiù, ipotizzare la natura di norma im-
modificabile al principio di differenziazione. È già dubbio che tale
possa essere il principio di specialità41. Di sicuro la variante termino-
39 Cfr. A. BARBERA, Il cammino della laicità, 2007, in S. CANESTRARI (a cura di), Lai-
cità e diritto, BUP-Bononia, University Press, 2007, 33 ss., e S. LARICCIA, Intese con le
confessioni religiose diverse dalla cattolica, in S. CASSESE (a cura di), Dizionario di Diritto
pubblico, Giuffrè, Milano, 2006, 3225 quando individua il divieto costituzionale di una
regolamentazione giurisdizionalistica dei rapporti tra stato e confessioni religiose.
40 Il discorso, secondo un altro non così distante punto di vista, potrebbe essere
costruito in termini di «reversibilità» della specializzazione: l’art. 116, co. 3, Cost. vale
solamente per accrescere le competenze regionali, e non può essere seguito, con actus
contrarius, per riportare le cose alla condizione di partenza. Ciò equivale a dire che l’ul-
teriore definizione del quadro delle competenze, volto a fare recuperare allo stato fun-
zioni per l’innanzi devolute alle regioni, può essere disposto solo con revisione costitu-
zionale. In concreto, sempre secondo questa lettura, lo stato potrebbe attivare i poteri
in materia di sussidiarietà e di determinazione dei livelli essenziali, quindi anche attra-
verso strumenti legislativi ordinari. Cfr. A. RUGGERI, Neoregionalismo, dinamiche della
normazione, diritti fondamentali, Relazione al Convegno di Messina su «Regionalismo
differenziato: il caso italiano e spagnolo, 18-19 ottobre 2002, in www.giurcost.org/studi/
ruggeri2.htm.
41 In questo senso S. LABRIOLA, Il principio di specialità nel regionalismo italiano,
in Rass. Parl., 1997, 336 ss., seguito da F. PALERMO, Il regionalismo differenziato, cit., alla
stregua di una errata lettura di uno scritto di V. Onida (in G. AMATO - A. BARBERA, Ma-
nuale di diritto pubblico, Bologna, il Mulino, 1997, vol. I, 112 ove si distingue tra prin-
cipi fondamentali e loro derogabilità da parte di discipline speciali per escludere che ciò
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logica usata dal primo co. per le regioni speciali (che nel testo vi-
gente «dispongono di forme e condizioni particolari di autonomia»)42
rispetto a quella del comma 3 per le «altre regioni» (alle quali quelle
forme e condizioni «possono essere attribuite») pone una differenza
non trascurabile. Mentre, poi, gli artt. 7 e 8 Cost. radicano i rapporti
tra stato, chiesa cattolica e confessioni diverse dalla cattolica in via
normale sul principio concordatario e su quello di bilateralità, l’art.
116, co. 3, Cost. si limita a stabilire un procedimento che non è altro
che una variante (sub specie di deroga) del regime ordinario, stabilito
in via generale dall’art. 117 Cost. Una variante, in questo caso, non
necessaria e, quindi, meramente eventuale3. Con la conseguenza che
la fonte delle «ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia»
posta attraverso l’art. 116, co. 3, Cost. non assume carattere costitu-
zionale, ben potendo essere modificata attraverso la revisione costi-
tuzionale, e senza che possano resistere i contenuti dell’intesa stabi-
lita tra lo stato e la regione. L’eventuale, sempre possibile, revisione
dell’art. 116 Cost.44, avrebbe l’effetto di determinare non l’abroga-
zione ma l’illegittimità costituzionale sopravvenuta delle leggi di au-
tonomia differenziata preesistenti. Detto altrimenti: la norma costitu-
zionale è propriamente una fonte sulla produzione normativa, diretta
a stabilire un metodo per l’attribuzione di forme e condizioni parti-
colari di autonomia, che trova la propria essenza nell’incontro delle
volontà di stato e regione e nella legge approvata dalle camere sulla
base dell’intesa. Per questa ragione le leggi previste dall’art. 116
Cost. sono ascrivibili al genus delle leggi ordinarie, ma possono es-
sere qualificate come «leggi di autonomia negoziata», in quanto mo-
dificabili solo attraverso leggi deliberate secondo il procedimento
prescritto da quella stessa norma45.
possa essere da parte degli statuti speciali); e da F. SALMONI, Forme e condizioni partico-
lari di autonomia per le regioni ordinarie e nuove forme di specialità, cit., 311.
42 Il testo originario dell’art. 116 Cost. usava la differente formula «sono attribuite
forme e condizioni particolari di autonomia, secondo statuti speciali adottati con legge
costituzionale».
43 Anzi doppiamente eventuale, come si vedrà quando si analizzeranno le variabili
del procedimento di formazione delle leggi di autonomia differenziata.
44 Possibile, secondo me, anche nei confronti delle regioni speciali: principi su-
premi, in questa materia, sono piuttosto i principi di autonomia e di decentramento in-
sieme al principio di unità e indivisibilità della Repubblica sanciti dall’art. 5 Cost.
45 Si può mutuare in questo senso la tesi che configura una «riserva di procedi-
mento aggravato» nell’art. 116, co. 3, Cost., nel senso che la particolare legge lì prevista
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5. Una questione preliminare: è necessaria una legge di attuazione?
Quello descritto dalla norma costituzionale è un procedimento
a struttura complessa, nel quale assumono carattere costitutivo e l’in-
tesa e la legge. Prima di addentrarci nell’analisi dettagliata, occorre
stabilire se l’art. 116, co. 3, Cost. sia norma immediatamente appli-
cativa oppure necessiti di una disciplina di attuazione. Il quesito ha
ragione di porsi per diversi motivi. L’iter formativo delle leggi di au-
tonomia negoziata è solamente tratteggiato dalla disposizione costi-
tuzionale. Molte questioni perciò possono essere sciolte in modo non
univoco.
Non si può negare che la bilateralità sottesa al procedimento
può legittimare tanto un intervento normativo della singola regione
interessata quanto dello stato. Cosa succede, però, se ad esempio le
norme eventualmente adottate dispongano diversamente? Particolar-
mente delicata è la fase di avvio. Qui l’art. 116 non dice se l’iniziativa
regionale sia una proposta legislativa o l’atto d’impulso delle pro-
cedure di intesa. Si limita a stabilire che la regione interessata deve
sentire gli enti locali. Ma in cosa consiste propriamente il coinvolgi-
mento delle autonomie locali? Si tratta di un’attività meramente con-
sultiva o può essere configurato anche un procedimento codecisio-
nale? Gli enti locali devono essere chiamati a partecipare diretta-
mente oppure attraverso il Consiglio delle autonomie locali?
Possono essere previste forme (concorrenti o alternative) di parteci-
pazione dal basso, facendo esprimere il corpo elettorale regionale?
E, in tal caso, attraverso quale strumento? Può essere percorsa la via
di un referendum consultivo? Quid iuris in caso di parere negativo o
di un voto contrario?
detiene in questa materia «la competenza esclusiva» a intervenire. Cfr. in tal senso G.
BRAGA, La legge attributiva di «ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia» alle
regioni, in F. MODUGNO - P. CARNEVALE (a cura di), Trasformazioni della funzione legisla-
tiva, III.1, Rilevanti novità in tema di fonti del diritto dopo la riforma del titolo V della
parte II della Costituzione, Giuffrè, Milano, 2003, 109. Riprendendo le note tesi del Mo-
dugno sulla competenza come criterio generale di composizione delle fonti, l’A. dimo-
stra in maniera brillante come la possibilità di modificare il contenuto della legge di au-
tonomia negoziata sussista solo mediante l’approvazione di una legge di revisione costi-
tuzionale dell’art. 116, co. 3, Cost., non essendo sufficiente una legge costituzionale tout
court, perché non abilitata come tale a incidere sulla riserva di competenza normativa
stabilita dalla Costituzione, modificabile solo espressamente, e non per via di abroga-
zione implicita.
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La dottrina non è riuscita a fornire una risposta unitaria. Se per
taluno46 è difficile escludere regioni e stato dalla disciplina delle fase
del procedimento attraverso o lo statuto regionale o la legge statale,
per altri47 necessaria è la regolamentazione mediante legge statale al-
meno delle procedure dirette a stipulare l’intesa, prevedendo idonee
forme di partecipazione delle regioni alla definizione delle norme re-
lative, tra le quali quelle sul coinvolgimento degli enti locali, anche
ricorrendo alla «bicameralina» prevista dall’art. 11 della legge cost.
n. 3 del 200148. Contro qualsiasi previa disciplina, disposta con legge
statale o regionale, è stata utilizzata la lettera dell’art. 116 Cost., dal
quale non discenderebbe nessuna indicazione vincolante49.
Nessun aiuto è venuto dal legislatore, né a livello statale, né a li-
vello regionale. Tutti gli statuti regionali approvati dopo la legge
cost. n. 1 del 1999 hanno trascurato totalmente questo tema. Sinto-
matico è l’art. 59, co. 1, dello statuto della Calabria, che laconica-
mente stabilisce: «La Regione può chiedere, ai sensi dell’articolo
116, terzo comma, della Costituzione l’attribuzione di ulteriori forme
e condizioni particolari di autonomia».
La questione di una previa disciplina non può però liquidarsi
tanto facilmente. Anche a voler escludere l’esistenza di uno specifico
obbligo costituzionale, l’opportunità di una legge generale pare giu-
stificata da una ragione essenziale. Evitare, come dimostra l’espe-
rienza delle intese con le confessioni diverse dalla cattolica, proce-
dure e discipline diversificate almeno nei nodi essenziali e generali.
In definitiva, proprio il maggior tasso di autonomia che attraverso il
regionalismo differenziato viene iniettato nel sistema costituzionale
richiede prestazioni in termini di unità. Potrebbe sembrare un para-
46 F. PIZZETTI, Le nuove esigenze di governance in un sistema policentrico
«esploso», in Le Regioni, 2001, 1165. La tesi viene sviluppata poi da G. BRAGA, La legge
attributiva di «ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia» alle regioni, cit., 100
ss., il quale stabilisce come criterio discretivo l’uniformità o la differenziazione dell’in-
tervento normativo di attuazione preliminare dell’art. 116 Cost., rispettivamente indivi-
duato nella legge statale e nello statuto regionale (preferito soprattutto in ragione degli
spazi di autonomia ora riconosciuti dall’art. 123 Cost.).
47 S. AGOSTA, L’infanzia «difficile» (…ed un’incerta adolescenza?) del nuovo art.
116, comma 3, Cost., cit., 327.
48 Cfr. S. MANGIAMELI, Il riparto delle competenze normative nella riforma regio-
nale, cit., 143.
49 M. CECCHETTI, Attuazione della riforma costituzionale del titolo V e differenzia-
zione delle regioni di diritto comune, cit., 9.
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dosso, ma non è. Proprio il regionalismo asimmetrico della Spagna
dimostra come il principio dispositivo sia controbilanciato non solo
dalla previsione del controllo parlamentare degli statuti nella forma
della legge di approvazione, ma soprattutto dalla prassi dei «patti au-
tonomici» tra le forze politiche maggioritarie, che hanno svolto
un’essenziale funzione di definizione previa delle regole generali per
implementare il processo di differenziazione delle politiche territo-
riali50.
6. Regionalismo differenziato: per chi?
Una questione che ha affannato la dottrina riguarda i soggetti
del regionalismo differenziato. Secondo una tesi, che ha avuto un
certo seguito, l’art. 116, co. 3, Cost. riguarda tanto le regioni ordina-
rie quanto le regioni speciali51. Giustificherebbe tale interpretazione
la clausola di favor stabilita nell’art. 10 della legge cost. n. 3 del 2001,
secondo la quale «sino all’adeguamento dei rispettivi statuti, le di-
sposizioni della presente legge costituzionale si applicano anche alle
regioni a statuto speciale ed alle province autonome di Trento e di
Bolzano per le parti in cui prevedono forme di autonomia più ampie
rispetto a quelle già attribuite».
50 Cfr. E. AJA, El Estado autonómico, cit., 61 ss.
51 In questo senso si veda, in forma dubitativa B. CARAVITA, La costituzione dopo la
riforma del titolo V, cit., 145-146; apertamente G. PASTORI, La nuova specialità, in Le Re-
gioni, 2001, 494 che poggia la tesi sulla base del rapporto di integrazione e osmosi che
si realizzerebbe nel nuovo ordinamento costituzionale, tale da superare anche la lettera
dell’articolo; S. MANGIAMELI, L’autonomia regionale speciale nella riforma del titolo V
della Costituzione, in G. BERTI - G.C. DE MARTIN (a cura di), Le autonomie territoriali:
dalla riforma amministrativa alla riforma costituzionale, Giuffrè, Milano, 2001, 143 ss.,
ora in ID., La riforma del regionalismo italiano, cit., 2002, 165 e 169; nonché D. GAL-
LIANI, All’interno del titolo V: le «ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia» di
cui all’art. 116.3 Cost. riguardano anche le regioni a statuto speciale?, cit., 2003, 423 ss. e,
sia pure limitatamente alla fase transitoria, S. BARTOLE - R. BIN - G. FALCON - R. TOSI,
Diritto regionale, cit., 166. Contra F. PALERMO, Il regionalismo differenziato, cit., 54-55
che pone l’accento sulla distinzione tra autonomie speciali e autonomie (potenzial-
mente) differenziate, A. RUGGERI - C. SALAZAR, La specialità regionale dopo la riforma del
Titolo V, cit., 88, secondo i quali l’art. 116 «ha ad oggetto finalità in tutto peculiari, le-
gate al fatto irripetibile della ‘specializzazione’ delle regioni di diritto comune, alle quali
specificamente e esclusivamente si riferisce, e non sembra […] estensibile […] a regioni
che sono già…specializzate, in quanto appunto… speciali»; P. CARETTI - G. TARLI BAR-
BIERI, Diritto regionale, cit., 96.
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Questa proposta ermeneutica, tuttavia, sembra andare incontro
a più di un motivo di critica. Innanzitutto militano contro e il tenore
testuale e la ratio dell’art. 116 Cost. Nel disciplinare le «forme e con-
dizioni particolari di autonomia» delle cinque regioni speciali (delle
quali forme e condizioni questi soggetti già «dispongono»), il terzo
comma prevede la possibilità che «ulteriori» forme e condizioni par-
ticolari di autonomia possano essere «attribuite ad altre regioni».
Qui non mi pare vi sia troppo spazio per sostenere improbabili
estensioni soggettive, sia perché l’autonomia differenziata evocata da
quella disposizione è espressamente «ulteriore» rispetto a quella di
cui già godono le regioni speciali, sia perché le «altre» regioni non
possono che essere quelle di diritto comune, che tali forme di diffe-
renziazione appunto non hanno ancora, e che proprio per questo
sono state ammesse a negoziarle con lo stato.
In secondo luogo, anche a voler ritenere prevalente sulla lettera
e sulla ratio dell’art. 116 Cost. il disposto contenuto nell’art. 10 della
legge cost. n. 3 del 200152 – del quale, peraltro, non è affatto certa
l’operatività concreta, se è vero che la giurisprudenza costituzionale
non ha ancora espresso un orientamento univoco53 – non può disco-
noscersi che il meccanismo transitorio di «scorrimento» vale solo per
le norme costituzionali più favorevoli in termini di maggiore am-
piezza delle forme di autonomia già attribuite54. Ora anche senza
scomodare l’argomento secondo il quale una simile valutazione al co-
spetto del comma 3 dell’art. 116 Cost. è solo potenziale, essendo ri-
messa all’approvazione delle leggi di autonomia negoziata55, non do-
vrebbe essere dubbio che la natura degli statuti speciali, adottati con
legge costituzionale, è in sé garanzia di maggior autonomia rispetto a
52 Occorrerebbe dimostrare che l’art. 10 della legge cost. n. 3 del 2001 possa de-
rogare l’art. 116 Cost. (senza dimenticare che si tratta di disposizione transitoria), scio-
gliendo molti nodi circa la natura giuridica della disposizione (è norma speciale? è
norma generale?). Invero, pare difficile superare il dato positivo secondo il quale pro-
prio l’art. 116 Cost. è lex specialis, in quanto norma fonte di autonomia differenziata ri-
spetto all’ordinamento regionale di diritto comune.
53 Cfr. Corte cost. sentt. nn. 450, 370 del 2006, 417, 283, 279 del 2005, 425 del
2004, 103 e 48 del 2003, 536 e 377 del 2002; sul punto cfr. A. MORRONE, Una spada di
Damocle sulla potestà legislativa esclusiva delle regioni, in Giur. cost., 2002, 4427 ss.
54 Sul punto vedi comunque infra, n. 11.
55 A differenza della immediata valenza prescrittiva di altre disposizioni introdotte
dalla riforma, prima fra tutte l’art. 117 Cost.
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qualsiasi legge varata con un procedimento diverso. Non mi pare che
questo dato possa essere trascurato. Né, tanto meno, che esso possa
cedere di fronte all’argomento della supposta differenza di ruolo as-
segnato alle regioni nei due casi: solo consultivo nel procedimento di
revisione degli statuti speciali, paritario nelle leggi di autonomia ne-
goziata. In entrambi, infatti, la decisione finale, l’unica che conta, è
rimessa alla libera scelta del parlamento. Si aggiunga che l’art. 10 ci-
tato ha senso se e solo se permette di far acquisire alle regioni spe-
ciali forme più favorevoli di autonomia medio tempore ossia fino al-
l’adeguamento dei rispettivi statuti. Ciò, nella ratio legis, non solo
presuppone la conferma del doppio regime anche pro futuro ma, al-
tresì, vale a subordinare ogni meccanismo di adattamento alla condi-
zione che esista la specialità regionale. A ragion veduta, coloro che
criticano la lettura estensiva della nostra disposizione mettono in ri-
lievo la scarsa utilità per le autonomie differenziate di avvalersi della
strada tracciata dall’art. 116, co. 3, Cost. anziché puntare diretta-
mente alla revisione degli statuti di autonomia e al varo della legisla-
zione di attuazione, tra cui quella sulla forma di governo regionale56.
Ma, pure, l’irrazionalità di una soluzione che avrebbe come effetto
quello di creare «un’ indebita confusione tra i modelli ordinamen-
tali» e la «massima incertezza sull’estensione dell’autonomia regio-
nale»57.
7. L’intesa tra stato e regione. Analogie e differenze tra figure affini
e regime giuridico
Il termine «intesa» utilizzato nel comma 3 dell’art. 116 ricorre
nella Costituzione altre quattro volte: nell’art. 8, in corrispondenza
della disciplina dei rapporti tra stato e confessioni religiose diverse
dalla cattolica «regolati per legge sulla base di intese con le relative
rappresentanze»; nell’art. 117, co. 8 e 9, dove l’intesa è modulo or-
ganizzatorio sia delle relazioni interregionali58, sia delle relazioni in-
56 A. RUGGERI - C. SALAZAR, La specialità regionale dopo la riforma del Titolo V,
cit., 88-89.
57 G. SALERNO, Gli statuti speciali nel sistema delle fonti, cit., 46-47.
58 Si stabilisce che «intese della regione con altre regioni» ratificate con legge re-
gionale possono essere previste «per il migliore esercizio delle proprie funzioni, anche
con individuazione di organi comuni».
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ternazionali o di «politica estera» regionale59; nell’art. 118, co. 3, che
prevede «forme di intesa e coordinamento nella materia dei beni cul-
turali» tra lo stato e le regioni disciplinate con legge statale.
L’intesa, più in generale, rappresenta uno dei principali moduli
della leale collaborazione tra enti di governo territoriale, prevista nel-
l’ordinamento giuridico in tipi e con efficacia differenti, caratteriz-
zata per essere, tra tutti i paradigmi, quello che realizza «la forma più
intensa di partecipazione»60. L’esame della legislazione e della giuri-
sprudenza costituzionale non consente tuttavia di configurare una
categoria unitaria, non esistendo un unico paradigma di concerta-
zione. L’intesa, piuttosto, costituisce una formula verbale riassuntiva
di forme di partecipazione regionale a procedimenti decisionali sta-
tali dal contenuto e dall’oggetto variabili61. Nell’esperienza del regio-
nalismo italiano le intese62 pur rilevando in sede procedimentale,
quali fattispecie interne a una sequenza di atti preordinati all’ado-
zione di provvedimenti puntuali63, sono tradizionalmente distinte in
ragione del grado di partecipazione regionale alla determinazione del
contenuto dell’atto finale. Mentre le «intese forti» implicano la parità
delle parti essendo «atti a struttura necessariamente bilaterale», sic-
ché l’eventuale disaccordo costituisce un ostacolo insormontabile
alla conclusione dell’iter e impedisce l’assunzione unilaterale della
decisione, le «intese deboli» si risolvono nella manifestazione di un
59 Precisamente: «accordi con stati esteri e intese con enti territoriali interi allo
stato» possono essere conclusi nelle materie di competenza regionale, «nei modi e con
le forme disciplinati dalla legge dello stato». Correttamente, perciò, la Corte costituzio-
nale nella sent. n. 211 del 2006 distingue tra «rapporti internazionali» e «politica
estera»: mentre i primi «sono astrattamente riferibili a singole relazioni, dotate di ele-
menti di estraneità rispetto al nostro ordinamento, la politica estera concerne l’attività
internazionale dello stato unitariamente considerata in rapporto alle sue finalità ed al
suo indirizzo».
60 P. CARROZZA, Principio di collaborazione e sistema delle garanzie procedurali (la
via italiana al regionalismo cooperativo), in Le Regioni, 1989, 498.
61 A. MORRONE, La Corte costituzionale e la cooperazione tra stato e regione nella
fattispecie dell’intesa: analisi critica di un modello contraddittorio, in Riv. giur. ambiente,
1995, 662 ss.
62 Non sempre chiaramente distinguibili da altre formule negoziali, come gli ac-
cordi, previsti, ad esempio, dall’art. 4 del d.lgs. n. 281 del 1997, in materia di conferenze
territoriali. Cfr. G. CARPANI, La Conferenza stato-regioni, il Mulino, Bologna, 2006, spe-
cie 61 ss.
63 Rizza, 1985, 703; nonché Corte cost. sent. n. 97 del 1992.
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parere favorevole da parte delle regioni che, se mancante o negativo,
non impedisce l’ulteriore corso del procedimento, essendo sempre
surrogabili da un atto unilaterale dello stato64.
Non sembra, peraltro, che queste ultime intese siano tout court
comparabili a quelle poste a base delle leggi di autonomia negoziata:
mentre le prime sono atti interni di procedimenti essenzialmente di
natura amministrativa5, l’intesa prevista dall’art. 116, co. 3, Cost. è
parte di un procedimento di formazione di una legge, avente una na-
tura peculiare, stante l’efficacia rinforzata delle relative disposizioni.
Si tratta di capire se le intese per il regionalismo differenziato
hanno profili di analogia con gli accordi e i trattati di diritto interna-
zionale. Simile ipotesi non potrebbe certamente essere scartata per
l’assenza, in capo alle autonomie regionali, del requisito della sovra-
nità: è, infatti, pacifico che anche gli enti substatuali possano espri-
mere una soggettività sul piano delle relazioni internazionali66, come
del resto riconosce proprio la novella costituzionale, allorché pre-
vede, tra le materie di competenza regionale concorrente, quella dei
«rapporti internazioni e con l’Unione europea delle regioni», nonché
il potere negoziale con enti stranieri, statali e regionali. La questione
va sciolta assumendo che i trattati o gli accordi internazionali pre-
suppongono l’eterogeneità dei soggetti parte del rapporto: a questo
fine rilevano le relazioni tra stati sovrani o tra enti interni alla strut-
tura statuale ma sempre con altri soggetti della comunità internazio-
64 Cfr., tra le decisioni ante riforma del titolo V, sentt. nn. 21 del 1991, 6 del 1993,
116 e 302 del 1994; e tra quelle successive alla revisione del titolo V, sentt. nn. 303 del
2003, 6 e 27 del 2004, 285, 378 e 385 del 2005.
65 Nelle intese procedimentali, quando un atto amministrativo è adottato sulla
base di intesa tra due soggetti o autorità, sia intersoggettive, sia interorganiche, la man-
cata intesa non inficia la legittimità dell’atto che ciononostante venga adottato. Cfr. J.
BUCCISANO, Intesa e concerto: analogie e differenze, in Riv. trim. dir. pubbl., 1982, 139 ss.,
150; contra G. RIZZA, Le intese costituzionali fra enti territoriali: tipologia, orientamenti
della Corte e spunti ricostruttivi, in Scritti in onore di Vezio Crisafulli, II, Cedam, Padova,
1985, 710 ss., per il quale in questo caso l’atto adottato è illegittimo per violazione di
legge. Sulle incertezze nella giurisprudenza costituzionale dopo la riforma del titolo V
della Costituzione, cfr. A. MORRONE, Lo stato regionale: dalla giustizia costituzionale alla
politica, in Quad. cost., 2006, 351 ss.
66 Anche a prescindere dal problema della imputabilità dei relativi obblighi, l’atto
posto in essere resta pur sempre un accordo internazionale.
67 Cfr. R. MONACO, Trattati e convenzioni internazionali, in Nss. Dig. it., Utet, To-
rino, 1973, 624, che, ovviamente, esclude i concordati conclusi tra la S. Sede e altri stati;
L. FERRARI BRAVO, Accordi internazionali, in Enc. giur., Treccani, Roma, 1989, 3.
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nale67. L’intesa tra lo stato e la regione è, dunque, un accordo interno
di diritto costituzionale.
Più di una analogia sussiste invece tra le intese dell’art. 116 e
quelle dell’art. 8, co. 3, Cost. Distinguendo, nell’analisi comparativa
degli att. 7 e 8 Cost., tra atti di diritto esterno o atti di diritto interno,
l’interpretazione prevalente tende a riconoscere all’intesa con le con-
fessioni diverse dalla cattolica natura di «atto interno del procedi-
mento legislativo», a differenza del concordato previsto dall’art. 7
Cost., che sarebbe un atto esterno presupposto della legislazione68.
La situazione, però, non cambia neppure se si accogliesse la tesi, ri-
masta minoritaria, secondo la quale anche nel caso delle intese po-
trebbero essere usate le categorie degli «accordi bilaterali esterni al-
l’ordinamento dello stato». Pure così, infatti, il regime giuridico delle
relazioni stato-confessione religiosa non verrebbe affatto a coincidere
con (una parte del)l’ordinamento internazionale, ma con un ordina-
mento particolare creato di volta in volta dall’intesa stessa69.
Il parallelismo delle forme potrebbe essere esteso anche alla di-
scussione intorno alle regole applicabili: sia nel caso dell’art. 8 Cost.
che in quello dell’art. 116 Cost. l’intesa dovrebbe essere ricondotta a
un atto bilaterale di tipo negoziale70, per il quale dovrebbero trovare
applicazione le regole di diritto comune stabilite per i contratti, (in
68 Così S. LANDOLFI, L’intesa tra Stato e culto acattolico: contributo alla teoria delle
fonti del diritto ecclesiastico italiano, cit., rispettivamente 46 ss. e 173. Secondo questo
autore l’art. 8 Cost. pone una norma sul procedimento di carattere strumentale e non
sostanziale (sicché ogni contraddizione della legge con l’intesa ridonda sempre in un
«vizio formale»): l’intesa, in particolare, è configurata come «fonte del diritto ecclesia-
stico». In particolare, dagli artt. 7 e 8 Cost. si ricava un principio di «produzione legi-
slativa bilateralmente convenuta», che nel caso dell’art. 8 Cost. si esprime «attraverso un
procedimento aggravato», mentre nel caso dell’art. 7 Cost. in «una fattispecie a forma-
zione successiva caratterizzata da un procedimento e da un fatto» (ID., ivi, 169-174).
Questa ricostruzione è stata seguita poi da C. CARDIA, Stato e confessioni religiose, il Mu-
lino, Bologna, 1990, 158 che parla di «contratto di diritto pubblico interno»; nonché da
N. Colaianni, Confessioni religiose e intese, Cacucci, Bari, 1990, 185 ss. attraverso un’in-
dagine condotta alla luce della prassi; la tesi era stata espressa dal D’AVACK, nella voce
Concordato ecclesiastico, dell’Enciclopedia del diritto (1961, vol. VIII) e confermata in
ID., Intese. II) Diritto ecclesiastico: profili generali, in Enc. giur., Roma, Treccani, 1989, 2.
69 F. FINOCCHIARO, Commento all’art. 8, in G. BRANCA (a cura di), Commentario
della Costituzione, Zanichelli, Roma-Bologna, 1975, 424 ss, 428.
70 Per le intese ex art. 8 Cost., cfr. S. LANDOLFI, L’intesa tra Stato e culto acattolico:
contributo alla teoria delle fonti del diritto ecclesiastico italiano, cit., 119 ss.
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materia di consenso, forma, capacità dei soggetti, oggetto, ecc.), evi-
dentemente corrette in ragione del rilievo essenzialmente pubblici-
stico degli atti posti in essere. Importante, a questo riguardo, è pro-
prio il collegamento funzionale tra l’intesa e la legge del parlamento
(infra, n. 8).
8. La legge sulla base dell’intesa e i rapporti tra intesa e delibera-
zione parlamentare
La riflessione intorno alla natura giuridica dell’intesa tra stato e
regione va radicata sul rapporto tra i due atti fondamentali del pro-
cedimento. La lettera della norma stabilisce che la legge sia appro-
vata «sulla base di intesa», formula questa che ricalca, con qualche
variante, quella dell’art. 8, co. 3, Cost., secondo la quale i rapporti
sono regolati «per legge sulla base di intese».
Il primo nodo da sciogliere riguarda l’efficacia giuridica dell’in-
tesa in relazione alla successiva legge parlamentare. Dubbi sono stati
espressi con riferimento alle intese con le confessioni diverse dalla
cattolica: per alcuni quelle intese avrebbero solo un valore politico e
non anche effetti giuridici71. Questa impostazione è stata contestata
sulla base della lettera della norma che prevede propriamente delle
«leggi concordate». Con la conseguenza che illegittime sarebbero le
leggi deliberate senza intesa o in difformità dall’intesa, come pure le
modifiche o le abrogazioni di leggi concordate senza previo accordo
con la confessione religiosa circa i contenuti della modifica o dell’a-
brogazione o senza l’attivazione del procedimento di revisione costi-
tuzionale72. Detto altrimenti, con l’art. 8 viene stabilita una «forma di
71 Cfr. S. LANDOLFI, L’intesa tra Stato e culto acattolico: contributo alla teoria delle
fonti del diritto ecclesiastico italiano, cit., 95 ss. che cita, criticandole, le opinioni di V.
DEL GIUDICE, Manuale di diritto ecclesiastico, Giuffrè, Milano, 1960, 59, seguito poi da
M. PETROCELLI, Manuale di diritto ecclesiastico, Jovene, Napoli, 1965, 137.
72 Cfr. F. FINOCCHIARO, Commento all’art. 8, cit., 416-417, secondo il quale a que-
sto riguardo è del tutto irrilevante la qualifica come leggi atipiche, rinforzate ecc. (ivi,
429-430); allo stesso modo, più di recente, S. LARICCIA, Intese con le confessioni religiose
diverse dalla cattolica, cit., 3223. Una linea interpretativa differente segue sul punto V.
ONIDA, Profili costituzionali delle intese, cit., 41 s., secondo il quale il criterio per com-
misurare la legittimità dell’intervento legislativo è il principio di eguaglianza fra le con-
fessioni religiose, il cui rispetto implica, in presenza di più intese e più leggi che regola-
mentano in maniera analoga, il divieto per il parlamento di abrogare solo una legge, ri-
portando al regime di diritto comune solo una confessione religiosa.
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negoziazione politica del contenuto della legge»73. Ma queste consi-
derazioni sono trasferibili sic et simpliciter anche nel nostro caso?
La questione della natura dell’intesa, nell’art. 116, co. 3, Cost.,
non può essere sciolta indipendentemente dalla risoluzione dell’ana-
loga problematica relativa alla legge delle camere. Intesa e legge, nel-
l’economia della norma, sono parti di un medesimo procedimento di
produzione normativa. La validità e l’efficacia di ciascun atto va ap-
prezzata non in sé, ma nelle reciproche interrelazioni, ossia conside-
rando l’atto finale come la risultante di due atti particolari. Il signifi-
cato di questa chiave di lettura può essere chiarito meglio guardando
il fenomeno dal punto di vista della legge sulla base dell’intesa. È una
legge di approvazione? Si tratta di riprodurre il contenuto prescrit-
tivo dell’intesa? Sono consentiti scostamenti di contenuto? Che cosa
accade in caso di contrasto tra le disposizioni della legge e dell’in-
tesa? L’intesa è surrogabile dalla legge?
L’interpretazione più accreditata tende a riconoscere alla legge
natura di atto di approvazione dei contenuti dell’intesa, senza che il
Parlamento possa modificarla. Si precisa, però, che se la legge costi-
tuisce «l’involucro formale che la contiene», essa è finalizzata a tra-
mutarla «da accordo stato regione in una fonte normativa dell’intero
ordinamento»74.
Anche in questo caso può essere utile la comparazione. Per l’art.
8 Cost. si è parlato di «legge a ricalco». Le intese sono state appro-
vate articolo per articolo, con una legge solo formalmente emenda-
bile e, quindi, solo nominalmente di approvazione, perché non di-
retta semplicemente a integrare l’efficacia erga omnes di un atto au-
tonomo già efficace, ancorché inter partes. In concreto, «pur
trattandosi di sottoporre all’approvazione del Parlamento un provve-
dimento legislativo dal contenuto preformato integralmente in altra
sede, s’è abbandonato, tuttavia, lo strumento ad hoc della legge for-
male, composta di un solo articolo di approvazione (o di esecu-
zione), evidentemente per evitare una procedura che potesse comun-
que deporre nel senso di una internazionalizzazione o esteriorizza-
zione dell’intesa, che ha finito così per assumere un carattere interno
e procedimentale». Con la conseguenza che gli effetti normativi
73 Cfr. N. COLAIANNI, Confessioni religiose e intese, cit., 148 ss.
74 N. ZANON, Per un regionalismo differenziato, cit., 57; pure S. AGOSTA, L’infanzia
«difficile» (…ed un’incerta adolescenza?) del nuovo art. 116, comma 3, Cost., cit., 334.
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«conseguono quindi esclusivamente dalla legge nominalmente di ap-
provazione»75.
Questa impostazione non stride, del resto, con una accreditata
tesi di diritto costituzionale. La legge di approvazione non rientra ge-
nericamente nella categoria degli atti aventi una funzione di con-
trollo76, perché esprime di norma «compartecipazione alla decisione
o alla scelta politica consacrata nell’atto che forma il contenuto della
legge». Con la conseguenza che «l’atto approvato con legge […] fa
corpo con la legge che l’approva sicché nessuna modifica se ne rende
possibile se non con l’impiego della forma propria dell’atto legisla-
tivo, o ad esso equivalente»77. Situazione questa per certi versi ana-
loga al procedimento prefigurato dal vecchio art. 123 Cost., in base
al quale gli statuti regionali ordinari erano deliberati dal consiglio re-
gionale e approvati con legge della Repubblica. Delle due tesi che si
contendevano il campo – quella maggioritaria, che imputava lo sta-
tuto alla regione in quanto atto perfetto, attribuendo all’approva-
zione parlamentare valore di accertamento della sua regolarità e stru-
mento di integrazione dell’efficacia giuridica; e quella minoritaria,
più legata alla prassi delle «procedure informali», che configurava la
deliberazione regionale come atto preparatorio della deliberazione
parlamentare, sicché lo statuto doveva considerarsi atto (complesso)
imputabile allo stato78 – quest’ultima sembra quella più aderente allo
schema disegnato dall’art. 116, co. 3, Cost.
L’intesa tra lo stato e la regione interessata, in sé autonoma e ef-
ficace, non ha rilievo costitutivo delle «forme e condizioni particolari
75 Cfr. N. COLAIANNI, Confessioni religiose e intese, cit., 180-181; nello stesso senso
C. CARDIA, Stato e confessioni religiose, cit., 169 che ricorre nello stesso significato all’e-
spressione più consueta di legge di approvazione, spiegando come nella prassi fosse
stata abbandonata la denominazione di legge di esecuzione (cfr. anche nota 187 per le
dichiarazione analoghe dell’allora sottosegretario alla presidenza del consiglio dei mini-
stri, Giuliano Amato, in sede di dibattito parlamentare sulla stipula dell’intesa con la Ta-
vola Valdese il 9 luglio 1984). Preferisce ricorrere al concetto di «legge di ratifica», sem-
pre per spiegare l’art. 8 Cost. al cospetto della prassi, B. RANDAZZO, La legge «sulla base»
di intese tra governo, parlamento e corte costituzionale. Legge di approvazione?, in Quad.
dir. pol. eccl., 2001, 221, notando peraltro come il testo della norma sembrerebbe impli-
care un vincolo di corrispondenza sostanziale non di completa conformità.
76 D. DONATI, Le leggi di autorizzazione e di approvazione (1914), ora in ID., Scritti
di diritto pubblico, Cedam, Padova, 1966, vol. II, 218.
77 C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Cedam, Padova, vol. II, 1976, 670.
78 Per tutti, V. CRISAFULLI, Lezioni di diritto costituzionale, cit., 107 ss.
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di autonomia» senza la legge del parlamento che sanzioni l’accordo,
immettendone il contenuto nell’ordinamento giuridico sotto forma di
disposizioni normative. La norma costituzionale prescrive che la legge
sia «sulla base» dell’intesa: espressione questa che non equivale alla
formula «in conformità», perché indica solamente la volontà che la
legge sia approvata solo se c’è un’intesa, tenendo conto delle risul-
tanze dell’intesa, apprezzate però complessivamente. In sintesi: non
siamo in presenza di intese normative, che assurgono a autentiche
fonti del diritto, come – sia pure in maniera non pacifica – si ricono-
sce nei confronti degli accordi per il lavoro nelle pubbliche ammini-
strazioni, in ragione del rinvio mobile ad essi effettuato da parte della
legge79. Nell’art. 116 Cost. l’intesa è parte di un procedimento sulla
produzione normativa, nel quale le norme giuridiche vere e proprie
derivano dalla legge, quale unica fonte del diritto abilitata a innovare
l’ordinamento giuridico, sia pure previa intesa tra lo stato e le regioni.
Alla luce di queste considerazioni possono essere affrontati gli
altri temi. Si può dibattere se la legge debba riprodurre il contenuto
dell’intesa in senso formale o in senso materiale80. Oppure se nei la-
vori parlamentari possano essere presentati e approvati emenda-
menti e, in caso di risposta affermativa, quale debba esserne la con-
seguenza sul procedimento deliberativo81. O ancora se la decisione
parlamentare costituisca o meno un atto dovuto di fronte a un’intesa
stipulata tra lo stato e la regione o se essa, al pari di qualsiasi legge,
spetti alla libera discrezionalità delle camere. La risoluzione di questi
interrogativi dipende proprio dalla valenza attribuita all’intesa nel
79 Cfr. sul punto la serrata analisi di A. BARBERA, Le fonti del diritto del lavoro, fra
legge e contratto, in Istituzioni, mercato, democrazia. Liber amicorum per gli ottanta anni
di Alberto Predieri, Giappichelli, Torino, 2002, estratto.
80 Nel caso dell’art. 8 si discute, infatti, intorno all’alternativa tra conformità inte-
grale e sostanziale tra legge e intesa; nella prassi concreta si sono realizzate entrambe le
ipotesi, come documentato da C. CARDIA, Stato e confessioni religiose, cit., 157, il quale
peraltro propende per la seconda delle soluzioni ipotizzate.
81 Con riferimento all’art. 8 Cost. la dottrina prevalente ha ammesso come possi-
bile una negoziazione dei contenuti dell’intesa anche nelle more del procedimento di
approvazione parlamentare, sulla scorta degli emendamenti emersi in sede di discus-
sione. Cfr. F. FINOCCHIARO, Commento all’art. 8, cit., nota 15, pag. 418. Secondo altri (C.
CARDIA, ivi, 156) le pur possibili modifiche parlamentari ai contenuti dell’intesa andreb-
bero interpretate come espressione di indirizzo politico parlamentare al governo per ri-
negoziare in tutto o in parte l’intesa. Analogamente N. COLAIANNI, Confessioni religiose
e intese, cit., 182.
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procedimento di formazione della legge. Nella prospettiva tesa a va-
lorizzare la piena autonomia dell’intesa, quale atto perfetto e effi-
cace, anche normativamente efficace, è corretto pretendere che il
parlamento si attenga formalmente e sostanzialmente ai contenuti
dell’atto bilaterale: qui, o prendere o lasciare, tertium non datur. Se
si segue la traccia che suggerisco, secondo la quale l’art. 116, co. 3,
Cost. configura un procedimento normativo a struttura complessa,
sicché tanto l’intesa quanto la delibera parlamentare sono costitutivi
della legge di autonomia negoziata, si ha che la corrispondenza tra i
due atti ha solo un valore interno e non esterno, al più apprezzabile
politicamente in termini di coerenza complessiva82. Il parlamento è
non solo libero di dare seguito all’intesa stipulata, ma anche di inter-
venire in positivo con emendamenti sostanziali sui contenuti dell’in-
tesa, o con specifiche e motivate richieste di riesame dell’intesa
stessa, che avrebbero come conseguenza non la paralisi del procedi-
mento, ma riaprire i negoziati tra lo stato e la regione, sulla base di
esplicite indicazioni programmatiche, in vista di una successiva, mag-
giormente possibile, approvazione parlamentare.
Una soluzione di questo tipo è coerente anche con l’esigenza di
attribuire al parlamento, come organo di rappresentanza degli inte-
ressi generali, un potere deliberativo in un procedimento che sembra
essere configurato come interamente disponibile solo dal circuito dei
soggetti del potere esecutivo. Proprio per l’esigenza di parlamenta-
rizzare l’iter di approvazione delle leggi sulla base delle intese ex art.
8 Cost. una dottrina, rimasta in quel contesto isolata, aveva previsto
la possibilità di ricorrere o allo schema della delegazione legislativa o
a quello delle intese per principi o criteri generali, consentendo così
al parlamento un intervento non meramente formale ma materiale:
nel primo caso, attraverso la legge di delegazione contenente principi
e criteri al governo per la stipula dell’intesa con la confessione reli-
giosa e la sua successiva adozione sub specie di decreti legislativi de-
legati e, nel secondo caso, mediante un più incisivo potere di tradu-
zione positiva degli indirizzi generali stabiliti nell’accordo83.
82 Sui riflessi circa il preteso rispetto del canone della leale collaborazione, infra
ultimo paragrafo.
83 V. ONIDA, Profili costituzionali delle intese, cit., 45 ss.; una variante di questa tesi
è quella sostenuta da B. RANDAZZO, La legge «sulla base» di intese tra governo, parlamento
e corte costituzionale. Legge di approvazione?, cit., 221 che, pur leggendo l’art. 8 come
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In definitiva, la legge di autonomia negoziata è la risultante della
fusione di due atti, l’intesa e la deliberazione parlamentare sulla base
dell’intesa, entrambi costitutivi delle forme e condizioni particolari
di autonomia. L’unico vincolo che deriva dall’art. 116, co. 3, Cost., è
la previa intesa84, nel senso che la legge di autonomia negoziata non
potrebbe essere adottata in assenza di un accordo di base tra stato e
regione interessata. Per il resto il parlamento resta libero di decidere.
Invece nei confronti della regione interessata, dopo la stipula dell’in-
tesa, la situazione si risolve in una condizione di mera attesa85. Come
si vedrà, con effetti particolari in ordine alla giustiziabilità dell’intesa.
9. Un excursus. Intese singole, intese plurime e intese plurisoggettive
Un tema a latere è se il procedimento per le leggi di autonomia
negoziata, espressamente previsto tra stato e singola regione, possa
essere sperimentato anche per dare forma a accordi plurisoggettivi,
che coinvolgano più o, addirittura, tutte le regioni.
Questa ipotesi non è nuova nella riflessione giuridica. Con rife-
rimento all’art. 8 Cost. la dottrina ha ammesso sia la soluzione re-
strittiva, sia quella estensiva86. Alla luce dell’impostazione più ampia
fonte di una riserva di legge ordinaria (implicitamente escludendo l’ipotesi della delega-
zione legislativa), ipotizza, sempre per l’esigenza di «parlamentarizzare» l’iter e di non ri-
durre la legge del parlamento a un mero atto di approvazione o un intervento preventivo
in sede di indirizzo o la disciplina da parte della legge della materia sulla base dell’intesa.
84 Così, in relazione all’art. 8 Cost. V. ONIDA, Profili costituzionali delle intese,
cit., 45.
85 A questo riguardo V. ZANON, Per un regionalismo differenziato, cit., 57, parla di
un duplice ostacolo per la regione che si frappone alla conclusione favorevole del pro-
cedimento, rappresentato sia dall’assenza di un obbligo di dare seguito all’intesa per il
Parlamento, sia dalla prescritta maggioranza assoluta necessaria per deliberare. Secondo
questo A. tutto ciò trasforma l’intervento parlamentare in una sorta di autorizzazione
alle forme e condizioni particolari di autonomia. La tesi espressa nel testo mutua l’ana-
loga posizione argomentata in relazione all’art. 8, co. 3, Cost., da C. CARDIA, Stato e con-
fessioni religiose, cit., 156, il quale faceva leva proprio sulla differenza tra i patti latera-
nensi come accordi internazionali e le intese con le confessioni religiose come accordi di
diritto interno per ritenere che in questo secondo caso la confessione diversa dalla cat-
tolica fosse in una condizione di mera attesa.
86 Così F. FINOCCHIARO, Commento all’art. 8, cit., 419 che cita A.C. JEMOLO, Le-
zioni di diritto ecclesiastico, 1962, 101 e poi P. BARILE, Appunti sulla condizione dei culti
acattolici, in Il diritto ecclesiastico, 1952, I, 347.
166 FEDERALISMO FISCALE – 1/2007 – SAGGI
si comprendono pure le specifiche iniziative che sono state intra-
prese per l’approvazione di una legge generale per regolare i pro-
blemi comuni o preliminari che stanno alla base degli accordi tra
stato e confessioni religiose diverse dalla cattolica87.
Il testo dell’art. 116, dove fa riferimento alla «regione interes-
sata», sembrerebbe imporre solo intese bilaterali. Al più, secondo al-
cuni, il testo consentirebbe di stipulare più intese, ma sempre tra lo
stato e una regione. E cioè intese plurime per il regionalismo diffe-
renziato di una regione, secondo lo schema dell’intesa madre e delle
intese figlie88, preso a prestito dal modello letto nell’art. 7 Cost.
quando si parla delle cd. intese subconcordatarie89. Una simile solu-
zione avrebbe il pregio di consentire una maggiore flessibilità al mec-
canismo di negoziazione politica delle forme e condizioni particolari
di autonomia90.
Ciò nonostante, il tenore testuale della norma non è in sé deci-
sivo. Di certo, nel prescrivere intese bilaterali, non vieta intese col-
lettive o plurisoggettive, approvate con una legge generale. Seguire
questo percorso interpretativo può essere utile per vari motivi. In-
nanzitutto, per stabilire in via preliminare, attraverso un accordo con
tutte le regioni, i contenuti e le modalità di concretizzazione dell’art.
116 Cost. La legge di attuazione di questa norma potrebbe essere ap-
provata proprio seguendo lo stesso procedimento stabilito per l’ado-
zione delle singole leggi di autonomia negoziata. In sostanza, con un
solo atto normativo, sulla base di un accordo nazionale tra lo stato e
le regioni, potrebbero essere stabiliti i capisaldi del regionalismo dif-
87 Cfr., a partire dal d.d.l. 13 settembre 1990, recante norme sulla libertà religiosa
e abrogazione della legislazione sui «culti ammessi», la proposta di legge C.n. 134, su
iniziativa on. Spini e altri del 28 aprile 2006.
88 Cfr. S. AGOSTA, L’infanzia «difficile» (…ed un’incerta adolescenza?) del nuovo
art. 116, comma 3, Cost., cit., 335.
89 Sulla problematica cfr. A. RUGGERI, Intese. III) Intese subconcordatarie, in Enc.
giur., Roma, Treccani, 1989, 2.
90 M. CECCHETTI, Attuazione della riforma costituzionale del titolo V e differenzia-
zione delle regioni di diritto comune, cit., 5 ss. Questa soluzione deve fare salva comun-
que la possibilità di verificare le modalità concrete di autorizzazione di queste intese fi-
glie: dovrebbero essere previste direttamente nella legge di autonomia negoziata e co-
munque essere inquadrabili nell’ambito dei principi da essa stessa posti, perché
altrimenti si verrebbe a creare una deroga alla fonte rinforzata in violazione dell’art. 116,
co. 3, Cost.
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ferenziato e, eventualmente, anche i rapporti con l’autonomia delle
regioni speciali.
Una scelta siffatta potrebbe essere utilizzata, a costituzione vi-
gente, per effettuare anche tutte quelle integrazioni del testo di
riforma del titolo V riformato che proprio in sede di concreta attua-
zione si sono manifestate come assolutamente necessarie per la sua
migliore implementazione. Ciò soprattutto con riferimento alla di-
stribuzione delle competenze normative. Le evidenti forzature del te-
sto, specie con riferimento a materie che presentano indubbio rilievo
nazionale (porti e aeroporti, energia, comunicazione, ambiente, istru-
zione, ecc.) e che non sarebbe opportuno lasciare alla piena disponi-
bilità delle regioni, neppure in attuazione del regionalismo differen-
ziato91, potrebbero essere corrette utilizzando l’interpretazione larga
dell’art. 116, co. 3, Cost. Ossia mediante una legge generale sul re-
gionalismo differenziato, adottata sulla base di una intesa plurisog-
gettiva, allo scopo precipuo di riorganizzare la distribuzione delle
competenze nelle materie previste, secondo un disegno più razionale
e veramente improntato al principio di sussidiarietà.
In questo modo potrebbero essere allontanati o ridotti i rischi di
leggi di attuazione del regionalismo differenziato sbilanciate o spro-
porzionate, che rendano ancora più elevato il divario tra regioni del
Nord e regioni del Mezzogiorno. In un contesto come quello ita-
liano, per evitare che le virtualità derogatorie dell’art. 116, co. 3,
Cost. mettano in moto tendenze centrifughe, se non pericolosi pro-
cessi dissolutori dell’unità nazionale, non sembra eludibile un re-
sponsabile compito di governo del processo di trasformazione dello
stato, secondo una visione unitaria e concordata tra tutti gli attori.
10. Il procedimento deliberativo della legge di autonomia negoziata
Sull’iter di formazione della legge di autonomia negoziata, l’art.
116, co. 3, Cost. si limita a brevi cenni circa (1) l’iniziativa delle re-
gione interessata, (2) la partecipazione degli enti locali che devono
essere «sentiti», (3) l’intesa tra lo stato e la regione interessata, (4) la
legge dello stato approvata dal parlamento a maggioranza assoluta
sulla base dell’intesa.
91 Cfr. infra paragrafo n. 10.
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Equivoco è il riferimento alla «iniziativa della regione interes-
sata» immediatamente dopo l’indicazione della «legge dello stato». Si
tratta di iniziativa legislativa oppure il concetto è usato, in modo atec-
nico, per fare riferimento all’impulso regionale al procedimento com-
plessivo? Nonostante qualcuno traduca il termine «iniziativa» regio-
nale con quello di proposta di legge92, mi sembra che l’espressione
usata dalla norma esprima la volontà di radicare l’attuazione del re-
gionalismo differenziato su una libera scelta della regione, che deve
avere non a caso uno specifico interesse in tal senso. L’input regionale
al procedimento si traduce nella facoltà di avviare le trattative per la
stipulazione dell’intesa, mentre, una volta raggiunto l’accordo tra lo
stato e la regione, la presentazione del relativo disegno di legge può
essere fatta, oltre che dalla regione interessata, anche dal governo93.
Più complicato il nodo relativo alla partecipazione degli enti lo-
cali. L’art. 116 Cost. non fornisce elementi decisivi con riferimento al
quomodo, al quando e forse anche agli effetti della consultazione delle
autonomie. Le differenti opzioni, come detto, spingono per una pre-
via disciplina di attuazione. Non avrei esitazioni, invece, sull’indivi-
duazione degli «enti locali» legittimati a intervenire, nel senso che in
tale formula, coerentemente con la riforma del titolo V, vanno ri-
compresi solo ed esclusivamente le autonomie territoriali individuate
dall’art. 114, co. 1, Cost., e più volte richiamate dalle altre disposi-
zioni: i comuni, le province e, laddove previste e quando saranno
istituite, le città metropolitane, in quanto enti di governo94. La que-
92 Cfr. F. PALERMO, Per un regionalismo differenziato, cit., 53, che parla di iniziativa
riservata alla singola regione e condizionata alla previa intesa; M. CECCHETTI, Attuazione
della riforma costituzionale del titolo V e differenziazione delle regioni di diritto comune,
cit., 8, che lascia aperta la scelta del soggetto, consiglio o giunta, abilitato a esercitare il
potere di iniziativa legislativa.
93 Limita l’iniziativa solo al governo S. AGOSTA, L’infanzia «difficile» (…ed un’in-
certa adolescenza?) del nuovo art. 116, comma 3, Cost., cit., 328. Sostiene una tesi diffi-
cilmente compatibile con l’art. 116, co. 3, Cost., alla luce di quanto osservato, G. BRAGA,
op. cit., 118, secondo il quale, pur riconoscendo l’iniziativa in capo alla regione in fun-
zione dell’ampliamento delle competenze, quando vi fosse l’interesse dello stato a ride-
finire le forme e le condizioni di autonomia ad esso dovrà «riconoscersi tacitamente la
possibilità di dare inizio alla fase dell’intesa». Sul punto cfr. anche paragrafo n. 11.
94 Questa interpretazione, che trova argomenti anche nell’abrogazione dell’art.
118 Cost. vecchio testo, laddove prevedeva accanto a comuni e province altri «enti lo-
cali» quali destinatari delle funzioni amministrative devolute, è del resto seguita dalla
giurisprudenza costituzionale assolutamente prevalente che considera tassativa l’elenca-
zione dell’art. 114 Cost.: cfr. sentt. nn. 397 del 2006, 456 e 244 del 2005, 229 del 2001.
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stione, peraltro, potrebbe trovare una diversa traduzione positiva o
empirica. Da evitare sono però le soluzioni dirette a allargare a di-
smisura i soggetti da coinvolgere nella fase della consultazione95.
Varie sono le forme della consultazione degli enti locali. La re-
gione potrebbe acquisire il parere direttamente dagli enti locali96, o
attraverso una deliberazione del Consiglio delle autonomie locali97,
oppure mediante strumenti di partecipazione popolare diretta. A
quest’ultimo proposito del tutto legittimo è stato considerato anche
un referendum regionale consultivo98, pienamente ammissibile in
questioni di interesse regionale99. Qualche riserva, tuttavia, merita di
95 Ciò ovviamente riguarda sia gli enti territoriali diversi da quelli costituzional-
mente necessari, sia «altri enti locali» che potrebbero avere titolo a intervenire sol per-
ché intestatari di competenze nelle materie interessate dalla legge di autonomia nego-
ziata (ipotizza una lettura di questo tipo F. PIZZETTI, Le nuove esigenze di governance in
un sistema policentrico «esploso», cit., 1165-1166, nota 24).
96 Tutti o, più ragionevolmente, attraverso modalità di selezione di una opinione
comunque rappresentativa della maggioranza degli enti in rapporto alla popolazione re-
sidente nel territorio regionale. Ciascun ente locale potrebbe manifestare la propria po-
sizione attraverso una delibera dei propri organi di indirizzo politico, anche mediante
apposite forme di consultazione della popolazione residente.
97 Questa soluzione, per effetto dell’art. 123, ult. co., Cost., ha il vantaggio di sem-
plificare le modalità di espressione del parere degli enti locali, proprio perché il Consi-
glio delle autonomie locale dovrebbe esprimere la rappresentanza istituzionale delle au-
tonomie nei rapporti tra regione e enti territoriali minori. Certo, la concreta esperibilità
di questa soluzione è condizionata al varo delle leggi di attuazione dei nuovi statuti che,
tutti quelli approvati, hanno previsto il nuovo organo. In attesa possono essere seguite
le altre strade indicate nel testo, ma non quella suggerita da S. AGOSTA, L’infanzia «diffi-
cile» (…ed un’incerta adolescenza?) del nuovo art. 116, comma 3, Cost., cit., 330 di ri-
correre alla conferenza stato-regioni, istituto del tutto incongruo in un procedimento
devolutivo bilaterale tra stato e singola regione (ivi compresi gli enti locali della regione
interessata). Altro discorso, è evidente, nel caso fossero realizzabili intese plurisoggettive
(supra, n. 9).
98 In letteratura l’ipotesi di un referendum consultivo quale presupposto dell’ini-
ziativa regionale diretta a promuovere l’intesa con lo stato è stata formulata da N. ZA-
NON, Per un regionalismo differenziato, cit., 56, e seguita da F. SALMONI, Forme e condi-
zioni particolari di autonomia per le regioni ordinarie e nuove forme di specialità., 327.
Come ricordato in apertura, l’ultima versione del testo elaborato sulla base dei lavori
della Bicamerale D’Alema prevedeva un referendum, limitato ai cittadini elettori delle
regione interessata. La legge parlamentare doveva essere approvata a maggioranza asso-
luta sulla base dell’intesa con la regione, e promulgata solo nel caso in cui nella consul-
tazione popolare fosse stata raggiunta la maggioranza dei voti validi.
99 Almeno dopo la sent. n. 496 del 2000 della Corte costituzionale: in quella deci-
sione è stata dichiarata costituzionalmente illegittima la legge della regione Veneto di-
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essere sollevata: occorre infatti chiedersi se ai sensi dell’art. 116, co.
3, Cost., lo strumento del referendum regionale consultivo possa con-
siderarsi un idoneo succedaneo del parere degli enti locali, di fronte
a una norma che espressamente impone che ad essere «sentiti» siano
proprio questi soggetti. Qui il testo chiama in causa gli enti locali
come parte della comunità regionale, in quanto enti esponenziali
delle collettività locali, e non direttamente i cittadini residenti. Pro-
babilmente la formula non impedisce soluzioni combinatorie100, pur-
ché in ogni caso non siano estromessi dalla relativa decisione comuni
e province (e città metropolitana).
Ma quando interviene la consultazione degli enti locali? Prima o
dopo l’intesa tra lo stato e la regione interessata? Nel silenzio del te-
sto tutte le soluzioni parrebbero legittime101. Occorre chiedersi,
però, se il collegamento formale tra l’iniziativa della regione e il pro-
cedimento di consultazione degli enti locali, nonché l’espresso riferi-
mento a un concreto interesse regionale non imponga una soluzione:
quella che colloca la partecipazione delle autonomie locali nella fase
precedente la stipula dell’intesa con il governo. Questa via sembra
coerente con l’idea, sottesa alla ratio legis, della regione come comu-
nità territoriale unitaria, nella quale l’ente regione e gli enti locali ma-
nifestano insieme di avere interesse ad acquisire nuove forme di au-
retta a prevedere un referendum consultivo regionale in merito alla presentazione di una
iniziativa regionale di legge di revisione costituzionale per l’attribuzione alla regione
stessa di forme e condizioni particolari di autonomia, per la ragione che essa incrinava
il rapporto esistente nell’art. 138 Cost. tra referendum e revisione costituzionale. Il po-
polo evocato dalla norma non coincide con una frazione ma con l’intero corpo eletto-
rale, esso non è il propulsore dell’innovazione costituzionale, ma il soggetto che può in-
tervenire all’interno di un procedimento rimesso primariamente alla rappresentanza po-
litico parlamentare, e che si esprime non secondo uno schema libero, ma in base alle
forme e alle modalità costituzionalmente prescritte.
100 Come nel caso dell’esperimento di un referendum consultivo regionale in pa-
rallelo all’espressione di pareri da parte degli enti locali regionali; oppure nella possibi-
lità di decentrare i referendum consultivi a livello locale o, ancora, nell’ipotesi, previo ac-
cordo tra la regione e gli enti locali, di un solo referendum consultivo a livello regionale.
101 Cfr. pure M. CECCHETTI, Attuazione della riforma costituzionale del titolo V e
differenziazione delle regioni di diritto comune, cit., 9; S. AGOSTA, L’infanzia «difficile»
(…ed un’incerta adolescenza?) del nuovo art. 116, comma 3, Cost., cit., 330-331, che ri-
conosce il potere di sollecitare l’espressione del consenso degli enti locali anche in capo
al governo. Tutti gli autori sembrano ammettere che la consultazione degli enti locali
debba precedere la presentazione del progetto di legge alle camere per l’approvazione
delle forme e condizioni particolari di autonomia.
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tonomia102. Rispetto a questa lettura più problematica sembra la so-
luzione che sposta a valle dell’intesa l’espressione del parere delle au-
tonomie locali: in questo modo si tende a separare, contrapponen-
dole, le rispettive posizioni della regione e degli enti minori, anziché
favorire la coesione delle politiche di governo territoriale.
Questo è il contesto nel quale dovrebbe essere sciolto il nodo
della natura e degli effetti della consultazione degli enti locali. Certo,
il testo lascia pochi margini per escludere che si tratti solo di un
mero passaggio consultivo103, obbligatorio ancorché non vincolante.
Nella prospettiva di una comunità regionale unitaria e coesa la pro-
posta di attivare il processo di devoluzione di ulteriori forme e con-
dizioni particolari di autonomia esprime piuttosto un procedimento
deliberativo aperto e codeciso da tutti i soggetti interessati. Per tale
ragione credo che, pur non illegittimo, sarebbe, però, politicamente
molto poco opportuno che gli organi della regione decidano di dare
corso alle trattative col governo comunque, anche nel caso in cui la
maggioranza degli enti locali (e dei cittadini residenti) si fosse
espressa contro l’iniziativa regionale. Una situazione simile, del resto,
non potrebbe essere irrilevante né per il governo, in sede di intesa,
né per il Parlamento, all’atto di decidere se dare corso all’iter legis.
L’intesa, in analogia con l’esperienza consolidatasi intorno al-
l’art. 8 Cost., dovrebbe essere stipulata tra la giunta regionale e il go-
verno della Repubblica, attraverso la Presidenza della Giunta regio-
nale e la Presidenza del Consiglio dei ministri. In quest’ultimo caso,
gli atti concernenti le trattative e l’intesa devono essere sottoposti
alla deliberazione del Consiglio dei ministri104. Per quanto concerne
la regione, lo statuto o altra fonte dell’ordinamento regionale105 do-
vrebbero prevedere e disciplinare i poteri del Presidente e della
giunta regionale in sede di trattative e di stipula dell’intesa, stabi-
102 Dovrebbe essere scontato che l’art. 116, co. 3, Cost., non riguarda solo l’auto-
nomia della regione, ma anche il sistema degli enti locali regionali, in virtù delle strette
relazioni stabilite tra i due livelli di governo dagli artt. 117, 118 e 119 Cost.
103 F. PALERMO, Per un regionalismo differenziato, cit., 53 ipotizza una natura ela-
stica del modello decisorio a secondo del peso deliberativo degli enti locali nella con-
sultazione, dal parere alla «codecisione»; nella scia pure S. AGOSTA, L’infanzia «difficile»
(…ed un’incerta adolescenza?) del nuovo art. 116, comma 3, Cost., cit., 330.
104 In applicazione analogica dell’art. 2, comma 3, lett. l), legge n. 400 del 1988.
105 Oltre a una apposita legge potrebbe essere utilizzato un atto consiliare non le-
gislativo.
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lendo, se del caso, anche le forme e i modi di coinvolgimento del
Consiglio regionale106. Rimesso alla prassi o, almeno per i punti es-
senziali, a una disciplina legislativa di carattere generale di compe-
tenza dello stato, è lo svolgimento delle attività relative alle trattative
e alla conclusione dell’intesa.
Una volta raggiunta l’intesa, occorre attivare il procedimento le-
gislativo. Come anticipato, la relativa iniziativa spetta al governo e
alle regioni. Non sembra utilizzabile in proposito il parallelismo con
l’art. 8 Cost., nell’ambito del quale la dottrina configura una inizia-
tiva legislativa riservata del governo107.
Quanto all’approvazione delle legge, l’art. 116, co. 3, Cost. si li-
mita solamente a stabilire la maggioranza assoluta dei componenti di
ciascuna camera. La norma nel porre una riserva di legge, non chia-
risce se la legge ordinaria possa essere surrogata da atti del governo
equiparati alla legge. Il tenore letterale sembrerebbe escludere que-
sta soluzione, del resto del tutto estranea anche nel caso analogo del-
l’art. 8, co. 3, Cost.108, nonostante autorevole opinione abbia am-
messo proprio in quest’ultimo caso la possibilità di ricorrere al pro-
cedimento di delegazione legislativa109. Una tale soluzione non pare
praticabile nella nostra fattispecie, dove, a differenza dell’art. 8 che
postula semplicemente una regolazione «per legge», qui si prevede
una «legge approvata dalle camere a maggioranza assoluta dei com-
ponenti». Altro discorso è leggere nella disposizione anche una ri-
106 S. AGOSTA, L’infanzia «difficile» (…ed un’incerta adolescenza?) del nuovo art.
116, comma 3, Cost., cit., 328 prevede che l’iniziativa per l’intesa possa essere affidata ol-
tre che alla giunta anche al consiglio regionale, ma non sembra una soluzione oppor-
tuna, rientrando, normalmente, l’attività concernente la rappresentanza degli interessi
regionali nelle relazioni interistituzionali nelle prerogative dell’esecutivo regionale. Sem-
mai, in analogia con l’accennata esigenza di una parlamentarizzazione del procedi-
mento, il coinvolgimento del Consiglio regionale può essere previsto in sede prelimi-
nare, attraverso la definizione di criteri o indirizzi per l’avvio delle trattative da parte
della giunta regionale e per la successiva stipulazione dell’intesa col governo, nonché
per la partecipazione degli enti locali.
107 Per la tesi della iniziativa privilegiata (e vincolata) del governo della legge di
regolazione dei rapporto tra stato e confessioni religiose diverse dalla cattolica, cfr. S.
LANDOLFI, L’intesa tra Stato e culto acattolico: contributo alla teoria delle fonti del diritto
ecclesiastico italiano, cit., 66, 136.
108 Cfr. per tutti F. FINOCCHIARO, Commento all’art. 8, cit., 415, il quale ammette
una riserva di legge nell’art. 8 Cost., escludendo che l’attività delle confessioni acattoli-
che possa essere limitata da prescrizioni generali dell’esecutivo.
109 Cfr. V. ONIDA, Profili costituzionali delle intese, cit., 45 ss.
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serva di approvazione in assemblea, con divieto di ricorrere al pro-
cedimento decentrato: soluzione ricavabile dall’art. 72, ult. co. (trat-
tandosi di una legge «in materia costituzionale») e senza dubbio im-
plicita nell’esigenza di garantire un coinvolgimento pieno del Parla-
mento110.
11. L’oggetto e il «verso» delle leggi di autonomia negoziata
Il regionalismo differenziato è configurato secondo un modello
funzionale. L’art. 116, co. 3, Cost. individua gli ambiti materiali nei
quali va mantenuta la legge di autonomia negoziata: tutte le materie
di legislazione concorrente (art. 117, co. 3, Cost.) e tre di quelle affi-
date alla competenza esclusiva del legislatore statale, e cioè la «tutela
dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali», le «norme gene-
rali in materia di istruzione», la materia di cui alla lettera l) dell’art.
117, co. 2, «limitatamente all’organizzazione della giustizia di pace».
L’elenco, stante l’eccezionalità del potere in deroga attribuito alle
leggi di autonomia negoziata, deve considerasi tassativo111.
Non è facile spiegare le ragioni che hanno portato a questa spe-
cifica delimitazione. Quel che si può dire è che corrisponde (almeno
per quanto concerne la tutela della salute e l’istruzione) alla do-
manda devolutiva proveniente da alcune regioni (Lombardia e Ve-
neto), sulla spinta politica della Lega Nord, che poi si è tradotta in
gran parte nel testo di riforma presentato alle Camere nella passata
legislatura. Con riguardo alle «norme generali sull’istruzione», tutta-
via, va notata una evidente discrasia tra l’art. 116, co. 3, Cost. e l’art.
33, co. 2, Cost. Il significato pacifico di quest’ultima disposizione ri-
duce la piena disponibilità di questo ambito oggettivo, venendo a
impattare con la prescrizione (collocata, non a caso, nella prima
parte della Costituzione) di norme appunto generali, ossia stabilite
mediante una disciplina eguale su tutto il territorio nazionale almeno
nei suoi aspetti portanti112. Cosa che evidentemente impedisce una
110 Cfr. sul punto specifico le considerazioni svolte nel paragrafo precedente.
111 In questo l’art. 116, co. 3, Cost., sembra avere un contenuto più ristretto ri-
spetto a quello dell’art. 8 Cost. che, almeno secondo le letture più accreditate, non pone
limiti oggettivi precostituiti. Cfr. N. COLAIANNI, Confessioni religiose e intese, cit., 171.
112 Ho provato a approfondire questo tema in Appunti sulle «norme generali»
(dopo il progetto di «riforma della riforma»), in Le istituzioni del federalismo, 2003, 145 ss.
174 FEDERALISMO FISCALE – 1/2007 – SAGGI
completa devoluzione anche attraverso una legge di autonomia ne-
goziata.
Per quanto riguarda la tutela dell’ambiente, la ratio può essere
rintracciata nella volontà di riequilibrare la soluzione adottata nel-
l’approvazione finale del testo dell’art. 117, co. 2, lett. s) che, modi-
ficando l’originaria proposta di mantenere quella materia tra le com-
petenze concorrenti, l’attribuisce ora alla piena competenza sta-
tale113. Anche qui, peraltro, sembra difficile pensare che attraverso
l’art. 116, co. 3, Cost. possa essere superata la dimensione costituzio-
nale dei beni che sono sottesi alla «tutela dell’ambiente, dell’ecosi-
stema e dei beni culturali». Non è necessario richiamare l’art. 9 della
Costituzione e la giurisprudenza costituzionale che parla dell’am-
biente e dei beni culturali come «valori costituzionali» per cogliere
tutti i problemi che una differenziazione senza centro potrebbe com-
portare in concreto.
Meno comprensibile, almeno in apparenza, il riferimento alla
«giustizia di pace»: probabilmente non potendo corrispondere alla
domanda di trasferire competenze in materia di ordine e sicurezza
pubblica o di ordinamento civile e penale si è concesso alle regioni di
acquisire competenze nell’ambito della «giurisdizione e norme pro-
cessuali» ma solo – come sembra lecito – con riferimento ai profili
«organizzativi» e non anche funzionali degli uffici del giudice di
pace114.
La questione più difficile concerne dunque la definizione e la
delimitazione delle materie oggetto della legge adottata sulla base
dell’intesa. È evidente però che la discrezionalità delle parti non può
113 Cfr. A. MORRONE, Una spada di Damocle, cit., specie 4430 e s.
114 In argomento S. MANGIAMELI, Le regioni e l’organizzazione della giustizia di
pace, in www.forumcostituzionale.it (25 maggio 2004), il quale mette in rilievo sia il si-
gnificato, desunto sulla base di un criterio storico normativo, della giustizia di pace
come «giustizia locale», «istituto assai antico» che «denota l’autonomia delle comunità
locali nell’amministrare la giustizia», sia gli ambiti di sviluppo della materia, che senza
estendersi alla giurisdizione, norme processuali e disciplina sostanziale civile e penale,
ricomprenderebbe: a) la presenza del giudice di pace nel territorio (sedi e uffici), b) i re-
quisiti di nomina, c) il procedimento di nomina, d) la formazione, e) l’organizzazione de-
gli uffici giudiziari e di supporto, ferma rimanendo la competenza dello stato quanto
alle garanzie di autonomia e indipendenza del giudice di pace. In realtà, proprio con ri-
ferimento ai principi costituzionali in materia esistenti, è dubbio che nell’organizzazione
rientrino anche i poteri di nomina e, soprattutto, la possibilità per le regioni di stabilire
anche l’elezione dei giudici di pace.
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ritenersi affatto libera. A circoscriverne i confini soccorrono sia la
nomenclatura utilizzata dall’art. 117 Cost., sia soprattutto la giuri-
sprudenza costituzionale. Proprio quest’ultima ha svolto finora un
essenziale compito di qualificazione e di ritaglio delle materie og-
getto del riparto delle competenze statali, regionali e locali. Utiliz-
zando strumenti diversi, come il criterio di continuità ordinamen-
tale115, il criterio di prevalenza116, il criterio della leale collabora-
zione117, il criterio di continuità istituzionale118, il modulo della
chiamata in sussidiarietà119, il giudice delle leggi ha sostanzialmente
superato le linee tracciate dalla Costituzione, rendendo mobile il
confine delle attribuzioni statali e regionali120. Il rinvio operato dal-
l’art. 116 alle materie dell’art. 117, in definitiva, assomiglia molto a
un rinvio mobile: nel senso che in concreto, sia in sede di intesa che
in occasione dell’approvazione della legge, l’individuazione degli
spazi del regionalismo differenziato sconterà inevitabilmente l’ipo-
teca giurisprudenziale maturata con riferimento a ciascun titolo og-
gettivo (con conseguenze evidenti anche in relazione alla supposta
tassatività dell’elenco stabilito nell’art. 116, co. 3, Cost.).
Non meno arduo, anche se altrettanto importante, è il compito
di stabilire il «verso» del regionalismo differenziato. Ciò non tanto in
relazione al quesito se la norma limiti le leggi di autonomia negoziata
solamente alle competenze legislative e non anche, come sembra ab-
bastanza chiaro, alle corrispondenti funzioni amministrative e finan-
ziarie121. Quanto, piuttosto, in relazione ai contenuti dell’autonomia
che può essere acquisita dalle regioni. È opinione assolutamente ge-
115 Corte cost. sent. n. 282 del 2002 la prima decisione dopo la riforma del titolo
V nella quale chiaramente si riconosce alla regioni il potere di esercitare le nuove com-
petenze, ma anche l’operatività del diritto vigente finché non saranno varate le nuove le-
gislazioni statali e regionali.
116 Corte cost. sentt. nn. 303, 361 e 370 del 2003, 359 del 2003, 12 del 2004, 285
del 2005.
117 Corte cost. sentt. nn. 196 del 2004, 255 del 2004, 50 del 2005, 62 del 2005, 219
del 2005, 378 del 2005.
118 Corte cost. sent. n. 370 del 2003, 13 del 2004, 256 del 2004, 62 del 2005.
119 Corte cost. 303 del 2003, su cui per tutti vedi A. MORRONE, La Corte riscrive il
titolo V, in Quad. cost., 2003, 818 ss.
120 Cfr., da ultimo, F. BENELLI, La «smaterializzazione» delle materie, Giuffrè, Mi-
lano, 2007.
121 Per questa scontata osservazione cfr. M. CECCHETTI, Attuazione della riforma
costituzionale del titolo V e differenziazione delle regioni di diritto comune, cit., 12, 14 ss.
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nerale che il verso della norma sia quello di un accrescimento delle
competenze regionali122, sicché materie oggi di competenza regionale
concorrente potranno diventare di competenza esclusiva regionale,
così come le materie di competenza esclusiva statale legislazione con-
corrente o addirittura esclusiva regionale, quasi si trattasse di un au-
tomatismo devolutivo libero. Probabilmente la riflessione dottrinale
qui, come in altri luoghi, ha scontato uno stato di acritica assuefa-
zione all’emotività dell’agire politico che, almeno nel nostro Paese,
ha finito per tradurre la domanda per la riforma dello stato regionale
in una pretesa diretta esclusivamente a ottenere (sempre) maggiore
autonomia. Si è già visto, invero, quali siano i limiti e i condiziona-
menti specifici che una siffatta tesi sconta. Piuttosto occorre chie-
dersi se proprio nella prospettiva del regionalismo differenziato il
verso dell’art. 116, co. 3, Cost. non possa essere orientato in senso
non univoco, bensì bidirezionale123. Le forme e condizioni particolari
di autonomia sono «ulteriori» rispetto a quelle godute dalle regioni
speciali e non rispetto a quelle che l’art. 117 Cost. assicura alle re-
gioni ordinarie. Il riferimento testuale a queste è fatto sul piano del-
l’imputazione soggettiva124 e non su quello della delimitazione ogget-
tiva delle competenze.
In questo quadro, pertanto, la differenziazione dovrebbe con-
sentire, nei limiti oggettivi designati dalla norma costituzionale, tanto
l’ampliamento, quanto la riduzione della sfera di autonomia regio-
nale, con conseguente restrizione o riespansione della competenza
statale corrispondente. Una simile ipotesi è pienamente coerente con
il principio di differenziazione. Essa permette, altresì, di garantire
122 Leggendo il lemma «ulteriori» rispetto al regime delle competenze delle re-
gioni di diritto comune vi è chi ammette solo forme e condizioni di autonomia più am-
pie, maggiori del «modello ordinario»: cfr. M. CECCHETTI, Attuazione della riforma co-
stituzionale del titolo V e differenziazione delle regioni di diritto comune, cit., 3 (il quale
peraltro respinge l’ipotesi di un mero automatismo devolutivo). Allo stesso modo A.
RUGGERI - C. SALAZAR, op. cit., 84; A. ANZON, La nuova distribuzione delle competenze e
il regionalismo «duale», in ID., I poteri delle regioni dopo la riforma costituzionale, Giap-
pichelli, Torino, 2002, 208;
123 La prima formulazione di questa ipotesi risale a un commento fatto l’indomani
dell’entrata in vigore della riforma del titolo V in A. MORRONE, L’istruzione nella revi-
sione del titolo V della Costituzione, in G. CIMBALO (a cura di), Europa delle regioni e
confessioni religiose, Giappichelli, Torino, 2001, 277 ss., in particolare 289.
124 Allorché si stabilisce che quelle forme e condizioni possono essere attribuite
«ad altre regioni».
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– se veramente si vuole seguire questa strada – il mantenimento di un
regionalismo asimmetrico in opposizione a un regionalismo dell’u-
niformità, quale obiettivo naturale cui tendono tutti gli ordinamenti
federali o regionali, nei quali la continua domanda di maggiore auto-
nomia, quando non conduce alla dissoluzione dell’unità dello stato,
innesca un processo emulativo che riduce e poi annulla qualsivoglia
differenza125. In una prospettiva de iure condendo una simile lettura
bidirezionale del regionalismo differenziato potrebbe consentire di
correggere, come detto, le forzature che il testo dell’art. 117 Cost. ha
fatto con riferimento a alcuni ambiti materiali di sicuro rilievo nazio-
nale che, l’eccessiva indulgenza federalista di alcuni fautori della
riforma del titolo V troppo generosamente ha consegnato nelle mani
di non adeguate responsabilità di governo solo regionale126.
12. I limiti costituzionali del regionalismo differenziato
Accanto alla determinazione dell’oggetto, la norma pone come
unico limite espresso il «rispetto dei principi di cui all’art. 119». Pos-
siamo ritenere che non esistano limiti ulteriori e impliciti? Diverse
opinioni hanno sottoposto a critica la risposta positiva. Così è stato
ricordato127, quasi ve ne fosse bisogno, che le leggi del regionalismo
differenziato devono rispettare la Costituzione, come limite «ontolo-
gico»; si è aggiunto il limite dei diritti fondamentali quale causa di at-
trazione in capo allo stato di competenze non devolvibili128; nonché,
125 Innescando, di conseguenza, ulteriori domande di autonomia, come dimostra
bene l’esperienza del regionalismo spagnolo, alla luce della recente vicenda dell’appro-
vazione del nuovo statuto di autonomia della Cataluña. Cfr. sul punto il saggio di R.L.
BLANCO VALDÉS, Lo statuto catalano: testo e pre-testi, in Quad. cost., 2006, 677 ss.
126 Cfr. supra, n. 9.
127 M. CECCHETTI, Attuazione della riforma costituzionale del titolo V e differenzia-
zione delle regioni di diritto comune, cit., 13.
128 Cfr. F. MORO, Federalismo differenziato e devolution, in Riv. giur. Mezzogiorno,
2002, 741, per la quale, trattandosi di materie riguardanti diritti fondamentali, occorre
che allo stato sia sempre e comunque mantenuta una funzione in posizione sovraordi-
nata. Vi è addirittura chi, manifestando più di una perplessità nei confronti di un regio-
nalismo «a più anime», ha visto nell’assunzione regionale di competenze in materie oc-
cupate da diritti fondamentali (come soprattutto la tutela della salute e l’istruzione) il ri-
schio – espresso in forma dubitativa – di «rotture» del quadro costituzionale. Così E.
DE MARCO, Qualche interrogativo su un «regionalismo a più velocità», in Quad. cost.,
2003, 353 ss.
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con maggiore cura, è stato individuato129 un limite nella clausola dei
«livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali
che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale».
Il discorso merita qualche ulteriore approfondimento. L’autoriz-
zata decostituzionalizzazione dell’art. 117 Cost., nei limiti d’oggetto
tassativamente stabiliti, non trasforma le leggi di autonomia nego-
ziata in una fonte di norme di rango costituzionale. A differenza de-
gli statuti speciali, queste fonti di autonomia particolare hanno bensì
una capacità normativa rinforzata, che tuttavia non le abilita a di-
sporre in deroga a disposizioni costituzionali diverse da quelle
espressamente indicate dall’art. 116, co. 3. In secondo luogo, anche
per queste leggi dovrebbero valere i limiti stabiliti dal comma 1 del-
l’art. 117 Cost. per la potestà legislativa statale e regionale: il rispetto
della Costituzione, dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunita-
rio, e dagli obblighi internazionali. Formalistico sarebbe limitarli
solo alle leggi regionali adottate sulla base di una legge di autonomia
negoziata, senza estenderli anche a quest’ultima. Invero, quelli stabi-
liti dall’art. 117, co. 1, Cost. vanno considerati come limiti generali
della legge (statale e regionale), intangibili da qualsiasi fonte subor-
dinata alla Costituzione, non abilitata espressamente a derogarvi. Del
resto, mentre non può esservi dubbio circa la primauté del diritto co-
munitario che l’art. 117 Cost. si limita a dichiarare130, per i vincoli
derivanti da obblighi internazionali il discorso sembra più difficile,
quantomeno in relazione a quelli derivanti da fonti pattizie131. Ma
anche qui, una volta sciolto il nodo nel senso della stretta correla-
zione tra comma 1 dell’art. 117 e art. 80 della Costituzione132, non
dovrebbe essere difficile ritenere che il meccanismo di traduzione in-
terna dell’obbligo internazionale dovrebbe essere solo lo strumento
operativo per rendere vigenti le relative prescrizioni, le quali si im-
129 A. RUGGERI, Neoregionalismo, cit.
130 Salvo il problema di capire con quali effetti nei rapporti tra fonti interne ed
esterne: è infatti problematico risolvere il rapporto tra il nuovo primo comma dell’art.
117 Cost. e il lodo «La Pergola» contenuto nella storica sent. n. 170 del 1984. Sul punto
si veda la giurisprudenza costituzionale relativa alle decisioni n. 406 del 2005 e 129 del
2006.
131 Per le quali non vale l’adattamento automatico prescritto dall’art. 10 Cost.
132 Vincolanti, infatti, sono soltanto gli obblighi internazionali introiettati attra-
verso l’ordine di esecuzione: questa sembra essere infatti l’interpretazione più accredi-
tata oltre che più ragionevole.
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pongono a qualsiasi legge per l’impegno assunto dallo stato di fronte
alla comunità internazionale. In definitiva, il carattere rinforzato
delle leggi di autonomia negoziata dipende esclusivamente dalla spe-
cializzazione e del procedimento e del contenuto dei relativi atti. E
se ciò serve a escludere, in ragione della «forza» particolare che con-
ferisce loro, che fonti diverse possano occupare la medesima materia,
non consente in nessun caso di modificare il particolare «valore» del-
l’atto legislativo133, valore che resta quello proprio di qualsiasi legge.
Diverso è il discorso con riferimento alla problematica dei diritti
e dei livelli essenziali dei diritti. Dopo la riforma del titolo V appare
alquanto difficile sostenere, come fanno molti, che tra gli uni e gli al-
tri vi sia una sostanziale coincidenza semantica, per arrivare a dire
che il godimento uniforme dei diritti fondamentali non possa essere
in alcun modo differenziato attraverso politiche territoriali regionali
o locali134. I livelli essenziali, invece, non sono né possono essere con-
fusi con i diritti fondamentali. Essi indicano semplicemente la misura
standard ovvero il nucleo delle prestazioni relative a diritti che, come
tale, va garantita su tutto il territorio nazionale attraverso una legi-
slazione statale. Anche la Corte costituzionale sembra essersi atte-
stata su questa interpretazione135, quando afferma che la lettera m)
133 Il riferimento al concetto di valore è quello di regime giuridico dell’atto,
espresso da A.M. SANDULLI, Legge. Forza di legge. Valore di legge, in Riv. trim. dir.
pubbl., 1957, 269 ss., ora in Scritti scelti di Aldo M. Sandulli, Giuffrè, Milano, 2005, 1 ss.
134 Cfr., ad esempio, M. LUCIANI, I diritti costituzionali tra stato e regioni (a propo-
sito dell’art. 117, comma 2, lett. m della Costituzione), in Pol. dir., 2002, 345 ss.; E. BAL-
BONI, Il concetto di «livelli essenziali e uniformi» come garanzia in materia di diritti so-
ciali, in Le istituzioni del federalismo, 2001, 1103 ss.; C. PINELLI, Sui «livelli essenziali
delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali» (art. 117, co. 2, lett. m, Cost.), in Dir.
pubbl., 2002, 881 ss.; A. D’ALOIA, Diritti e stato autonomistico. Il modello dei livelli es-
senziali delle prestazioni, in Le Regioni, 2003, 1063 ss. Contro l’approccio al soddisfaci-
mento generalizzato e incontrollato dei bisogni, F. REVIGLIO, Sanità senza vincoli di
spesa?, in Economia pubblica, 1999, 5 ss. Una tesi simile è in palese contraddizione con
la riforma del titolo V, che ha regionalizzato molte delle materie concernenti il godi-
mento di diritti fondamentali e che, attraverso l’art. 116, co. 3, Cost., possono essere ul-
teriormente differenziate. L’equivoco peraltro è stato abilmente giocato per contrastare
la devolution contenuta nel progetto di «grande riforma» approvato dal Parlamento
nella XIV legislatura ritenuta fonte essa stessa di divisioni insopportabili nel godimento
eguale dei diritti, riuscendo ad affermarsi nelle urne: ma che si fosse trattato di un gioco
delle parti risultava chiaro alla luce della disposizione, contenuta in quel progetto (criti-
cabile sotto molteplici altri motivi), che abrogava proprio l’art. 116, co. 3, Cost.
135 Corte cost. sentt. nn. 282 del 2002, 88 del 2003.
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dell’art. 117 Cost. individua «una competenza del legislatore idonea
ad investire tutte le materie», rispetto alle quali lo stato deve porre le
norme per assicurare a tutti «il godimento di prestazioni garantite
come contenuto essenziale di tali diritti». I livelli essenziali delle pre-
stazioni non sono pertanto una sorta di clausola di riserva a favore
del legislatore statale che può incidere senza limiti precostituiti136. In-
dicano gli obiettivi dell’azione dei pubblici poteri in materia di diritti
fondamentali, che lo stato deve fissare, ma che le autonomie devono
realizzare con propri mezzi e risorse finanziarie (salva ovviamente la
possibilità di assicurare standard maggiori).
Più in generale, materie che esprimono interessi o valori o og-
getti di carattere trasversale, come quella dei livelli essenziali delle
prestazioni concernenti diritti civili e sociali, pongono in concreto
una questione di limiti all’esercizio della funzione legislativa, in rela-
zione proprio alla naturale eccedenza di contenuto prescrittivo ri-
spetto a confini predeterminati. A questo riguardo, riprendendo il
discorso svolto in relazione all’oggetto, è necessario chiedersi se le
materie trasversali statali possano circoscrivere le leggi di autonomia
negoziata. Il carattere rinforzato di queste ultime, derivante dalla
specializzazione della fonte, esclude che leggi statali, anche in attua-
zione di competenze esclusive trasversali, possano operare in fun-
zione di limite. Altrimenti si finirebbe per riconoscere a norme poste
da una fonte non adottata secondo il medesimo schema normativo
dell’art. 116, co. 3, Cost. la legittimazione a derogare alle leggi di au-
tonomia negoziata. Diversamente nei rapporti tra legge statale su ma-
teria trasversale e legge regionale adottata sulla base e in attuazione
dell’autonomia definita in virtù dell’art. 116: qui, salvo che la stessa
legge di autonomia negoziata non abbia disposto diversamente, la
trasversalità della funzione legislativa statale potrebbe incidere e,
quindi, limitare l’esercizio della potestà legislativa regionale.
13. In particolare: il limite del rispetto della costituzione finanziaria
La vera chiave di volta del regionalismo differenziato è rappre-
sentato dal limite del «rispetto dei principi di cui all’art. 119». Com’è
noto questa disposizione stabilisce i nuovi cardini della «costituzione
finanziaria», ossia delle relazioni fiscali e finanziarie degli enti costi-
136 Così, ad esempio, S. MANGIAMELI, La riforma del regionalismo italiano, cit., 135.
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tutivi della Repubblica. Il vero cuore della riforma del titolo V, se è
vero che l’autonomia politica è una scatola vuota laddove non sia
strettamente correlata a un sistema di risorse finanziarie costruito se-
condo il principio di responsabilità.
In base all’art. 119 Cost. le regioni e gli enti locali hanno auto-
nomia costituzionalmente riconosciuta nelle politiche di bilancio, sia
sul versante delle entrate sia su quello delle spese. Tra le fonti di fi-
nanziamento delle funzioni attribuite a regioni e enti locali rientrano
i tributi e le entrate proprie, le compartecipazioni al gettito di tributi
erariali riferibile al territorio, le quote derivanti da un fondo di pere-
quazione finanziaria per i territori con minore capacità fiscale per
abitante. Il nuovo testo prevede altresì interventi speciali e risorse ag-
giuntive dello stato per assicurare, in chiave redistributiva, esigenze
di carattere nazionale («promuovere lo sviluppo economico, la coe-
sione e la solidarietà sociale», «favorire l’effettivo esercizio dei diritti
della persona», «provvedere a scopi diversi dal normale esercizio
delle loro funzioni»). Questi strumenti finanziari statali possono tra-
dursi, però, solo in misure straordinarie (rispetto alle fonti ordinarie
di entrata) e selettive (quanto ai destinatari che possono essere «de-
terminati» enti territoriali). A regioni ed enti locali, mediante la legge
dello stato, è riconosciuto un proprio patrimonio; nonché il potere di
ricorrere all’indebitamento, ma solo per finanziare spese in conto ca-
pitale e senza garanzia dello stato per i prestiti contratti.
La norma chiave, però, è contenuta nel comma 4, laddove enun-
cia la regola della congruità tra risorse finanziarie e competenze at-
tribuite: si tratta della traduzione positiva del principio di responsabi-
lità che implica la coincidenza in capo al medesimo soggetto e delle
competenze (legislative e amministrative) e delle corrispondenti de-
cisioni fiscali e finanziarie. In questo modo l’autonomia viene stretta-
mente correlata alla responsabilità dei titolari degli enti di governo
territoriale. Di conseguenza, il sistema delle fonti di finanziamento
delle politiche regionali e locali viene svincolato dalla morsa della fi-
nanza derivata, e orientato verso scenari di finanza autonoma137.
137 Per l’approfondimento di questi temi, e sulla fondamentale distinzione tra ri-
sorse ordinarie e risorse straordinarie, segnata dal comma 4 dell’art. 119, al fine di or-
ganizzare un responsabile e coerente sistema di finanziamento delle nuove autonomie
territoriali, cfr. A. MORRONE, Il sistema finanziario e tributario della Repubblica. I principi
costituzionali, Libreria Bonomo Editrice, Bologna, 2004.
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L’art. 119 Cost. è rimasto, fino ad ora, inattuato. È ovvio, però,
che la concreta attivazione del regionalismo differenziato dovrà fare
i conti con l’assenza del quadro di riferimento necessario affinché
possa essere reso operativo il limite cui l’art. 116, co. 3, Cost. subor-
dina le leggi di autonomia negoziata. La mancanza di questo tassello
rinvia la possibilità di attivare «ulteriori forme e condizioni partico-
lari di autonomia»?
Secondo una tesi la norma, nel richiamare l’art. 119 Cost., si li-
mita a prescrivere la sostenibilità finanziaria da parte della regione
interessata quale presupposto per attivare il procedimento138. Se-
condo altri l’art. 116 Cost impone di finanziare le nuove competenze
con risorse appositamente individuate e erogate139. Diversamente vi è
chi ritiene che, indipendentemente dall’attuazione dell’art. 119 Cost.,
spetti alla legge di autonomia negoziata la decisione circa il raccordo
tra nuove competenze e le corrispettive risorse finanziarie140. Il punto
di vista di un economista è invece che141 «l’essenza dell’art. 116, co.
3 non è l’attribuzione di maggiori risorse alle regioni che facciano ri-
chiesta di più ampie forme di autonomia, quanto la possibilità di or-
ganizzare in modo diverso e più efficiente certe funzioni pubbliche
utilizzando sostanzialmente le medesime risorse impiegate in prece-
denza dallo stato, salva la possibilità di prelevare ulteriori risorse dai
cittadini della regione». Il problema è, però, capire in che modo un
simile programma possa essere implementato nella fase transitoria.
È evidente che qualsivoglia soluzione adottabile medio tempore
non potrà non tenere conto, ancora una volta, dei principi stabiliti
dalla giurisprudenza costituzionale intorno ai nodi del federalismo fi-
scale142. Sul versante delle politiche di entrata, per la verità, gli spazi
di manovra sono abbastanza stretti. Pur riconoscendo alle autonomie
138 F. PALERMO, op. cit., 52-53.
139 Cfr. M. CECCHETTI, Attuazione della riforma costituzionale del titolo V e diffe-
renziazione delle regioni di diritto comune, 11.
140 B. CARAVITA, La costituzione dopo la riforma del titolo V, cit., 144, sia pure in
forma dubitativa.
141 Cfr. C. BURATTI, Federalismo differenziato. Il punto di vista di un economista, in
questa «Rivista», 2007, paragrafo n. 6.
142 Un tentativo di razionalizzazione della informe giurisprudenza costituzionale
ho provato a svolgere in A. MORRONE, Corte costituzionale e «Costituzione finanziaria»,
in A. PACE (a cura di), Corte costituzionale e processo costituzionale, Giuffrè, Milano,
2006, 624 ss.
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territoriali una propria potestà impositiva, la Corte costituzionale ha
stabilito che quest’ultima non potrà essere concretizzata finché non
saranno stabiliti i principi di coordinamento del sistema fiscale na-
zionale143. In materia fiscale, in buona sostanza, resta ferma l’intangi-
bilità del sistema tributario nazionale come ordinamento statale.
Non è consentito, infatti, l’esercizio della potestà regionale e locale
in materia tributaria per modificare i presupposti delle imposte a to-
tale o parziale gettito regionale e locale oggi esistenti (Irap, Ici, addi-
zionale Irpef), trattandosi di tributi erariali, modificabili solo dal le-
gislatore statale. L’unico spazio in cui è ammesso l’ingresso delle au-
tonomie è incidere sul quantum attraverso il potere di manovra delle
aliquote, anche mediante misure differenziate, per assicurare forme
di progressività territorialmente modulate144. Questa situazione, per-
tanto, rende inutilizzabile l’art. 116, co. 3, Cost., essendo difficile
pensare la legge di autonomia negoziata come un idoneo succedaneo
della legge di coordinamento nazionale. A meno di non voler rite-
nere, però, che il regionalismo differenziato possa giustificare un re-
gime del tutto avulso da regole generali.
Una simile esegesi si scontra con i chiari paletti testuali che li-
mitano il potere dispositivo al rispetto dell’art. 119 Cost. In questo
quadro deve essere letta la competenza concorrente – che, come tale,
potrebbe essere oggetto di devoluzione regionale – in ordine alla «ar-
monizzazione dei bilanci pubblici e coordinamento della finanza
pubblica e del sistema tributario». Più di un autore, compresa la giu-
risprudenza costituzionale, tende a collegare questa materia con i
principi di coordinamento di cui all’art. 119. Sicché la possibilità di
mutare il titolo della relativa competenza attraverso la legge di auto-
nomia negoziata potrebbe equivalere a ridurre o, addirittura, supe-
rare il limite dell’art. 119 richiamato nel comma 3 dell’art. 116 Cost.
Ora, a me sembra che una simile interpretazione sia difficilmente so-
stenibile. Non solo perché sono possibili letture diverse e meno pro-
blematiche. La competenza in materia di «armonizzazione… e coor-
dinamento…» più che qualificare come concorrente la potestà di sta-
bilire i principi di coordinamento individuati dall’art. 119 Cost.,
individua una materia a sé stante, riferendosi piuttosto al potere
della regione di armonizzazione e coordinamento del sistema fiscale
143 Corte cost. sentt. nn. 296, 297, 311 del 2003 e 37 del 2004.
144 Così nella fondamentale Corte cost. sent. n. 2 del 2006.
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e finanziario regionale e locale. Non è privo di contraddizioni, peral-
tro, sostenere che l’art. 116, comma 3, abbia previsto ad un tempo
sia la devolutività della competenza concorrente in materia di armo-
nizzazione e di coordinamento sia l’art. 119 Cost. come limite
espresso per le leggi di autonomia negoziata. Invero, il rinvio dell’art.
116 alle norme dell’art. 119 significa che il regionalismo differenziato
non esclude ma bensì richiede necessariamente il rispetto di principi
di unificazione della pluralità degli ordinamenti particolari nell’ordi-
namento generale della Repubblica. Il coordinamento, infatti, ri-
guarda il sistema complessivo, e non può essere limitato al rapporto
bilaterale tra lo stato e una sola regione, in assenza di linee portanti
generali. E poiché nell’ambito del coordinamento rientrano sia i tri-
buti e le entrate proprie, sia le compartecipazioni al gettito di tributi
erariali, queste due fonti di finanziamento, in quanto generali e non
selettive, non potrebbero essere immediatamente attivate senza pre-
via definizione del quadro d’insieme.
Non potendo utilizzare il fondo perequativo, destinato ai terri-
tori con minore capacità fiscale per abitante e, quindi, per finalità so-
lidaristiche, resterebbe, forse esclusivamente, la via dei trasferimenti
erariali. Soluzione questa, non solo molto problematica proprio nella
prospettiva del federalismo fiscale, che impone la coincidenza in
capo al medesimo soggetto della responsabilità in ordine alle politi-
che e al reperimento delle risorse, ma altamente aleatoria in un pro-
cedimento negoziale nel quale una delle parti, lo stato, in quanto de-
tentore dei cordoni della borsa, finirebbe per condizionare ad libi-
tum le soluzioni da concordare con la regione. Sarebbe invocabile, in
questo caso specifico, la giurisprudenza costituzionale che tende a li-
mitare al massimo i poteri di condizionamento statale delle politiche
di spesa regionale145? Quale che fosse la risposta occorrerebbe chie-
145 Com’è noto, infatti, per le politiche di spesa la Corte costituzionale ha ricono-
sciuto l’immediata operatività dei principi dell’art. 119 Cost., allo scopo precipuo di evi-
tare che nei ritardi dell’attuazione del federalismo fiscale il legislatore statale possa per-
petrare pratiche di finanza pubblica allargata contraria a ogni forma di autonomia. In
questo senso si spiegano il divieto di fondi statali a destinazione obbligatoria nelle ma-
terie di competenza regionale concorrenti o residuali (sent. n. 370 del 2003; e sent. n.
160 del 2005); il divieto, sempre nelle materie di competenza regionale, di trasferimenti
erariali diretti a favore degli enti locali e/o di soggetti privati omisso medio, ossia sal-
tando il livello regionale di governo (sentt. nn. 16 e 49 del 2004, 308 e 320 del 2004); e,
per converso, la possibilità di trasferimenti finanziari statali diretti (e anche vincolati)
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dersi quante possibilità concrete ha di essere implementato un si-
stema di finanziamento del regionalismo differenziato costruito su
trasferimenti statali ma senza vincoli di destinazione, in quanto
aventi ad oggetto materie di competenza regionale. Una simile scelta,
però, sarebbe solo un altro modo per alimentare un del tutto ano-
malo modello di autonomia senza responsabilità, come del resto ac-
cade nella non esaltante esperienza delle regioni speciali146.
Qualunque sistema di finanziamento, a fortiori nel caso di un
meccanismo transitorio di finanziamento mediante trasferimenti sta-
tali di competenze regionali, deve essere costruito sulla base di re-
gole stringenti in termini di garanzia del quadro delle grandezze eco-
nomico-finanziarie e di accountability. Con la conseguenza che il ri-
spetto dell’art. 119 Cost. impone e giustifica non solo la verifica della
sostenibilità finanziaria da parte della regione richiedente in rela-
zione, innanzitutto, alla prova dell’esistenza di un bilancio non in de-
ficit, ma altresì la previsione di vincoli statali alle politiche di
spesa147, nonché di adeguati strumenti di controllo e di rendiconto
circa la gestione delle risorse da parte delle regioni nelle materie di
nuova competenza.
In definitiva, il limite dell’art. 119, sia de iure condendo, in vista
di una non immediata attuazione del federalismo fiscale, sia de iure
condito, nell’incerta e non priva di contraddizioni fase transitoria, co-
stituisce la maggiore e più aleatoria ipoteca sulla concreta implemen-
tazione dell’art. 116, co. 3.
14. Regionalismo differenziato e giustizia costituzionale
Strettamente collegato a quello della natura giuridica della legge
di autonomia negoziata è il tema delle garanzie costituzionali del re-
ma solamente (a) nelle ipotesi, del tutto straordinarie rispetto al normale esercizio delle
funzioni regionali, e comunque di carattere selettivo, previste dal citato comma 5 del-
l’art. 119 Cost., oppure, ovviamente, (b) nell’ambito di materie di competenza esclusiva
statale (oltre alle precedenti, sentt. nn. 51, 77, 107, 160 del 2005).
146 Sulle criticità in termini di responsabilità, efficienza e funzionalità del modello
attuale di finanziamento delle regioni speciali, E. BUGLIONE, Aspetti finanziari della spe-
cialità delle regioni a statuto differenziato, in A. FERRARA - G.M. SALERNO, Le nuove spe-
cialità, cit., 205 ss., 228 ss.
147 Innanzitutto, in attuazione del patto di stabilità interno e comunitario, come
più volte emerso in sede di legittimità costituzionale: Corte cost. sentt. nn. 4, 36, 260,
390 del 2004, 417 e 449 del 2005.
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gionalismo differenziato. In quanto fonti del diritto, anche le leggi
previste dall’art. 116, co. 3, Cost. sono soggette al sindacato di costi-
tuzionalità. In particolare, la competenza della Corte costituzionale
viene in considerazione da due diversi angoli visuali: la legge di au-
tonomia negoziata rileva, infatti, sia come oggetto sia come parametro
nel giudizio sulle leggi.
Se si segue l’interpretazione ricorrente, diretta a stabilire un
rapporto di causalità tra l’intesa e la legge parlamentare, nel senso
che quest’ultima è atto di mera approvazione dei contenuti prescrit-
tivi stabiliti nell’accordo tra lo stato e la regione interessata, si ha che
l’intesa costituisce condizione di legittimità della legge adottata sulla
base di essa. Ipotesi questa che è perfettamente in linea con l’analoga
opinione espressa a commento dell’art. 8, co. 3, Cost., circa i rap-
porti tra intesa con le confessioni religiose e legge statale di recepi-
mento148. Ma cosa significa? Che la legge può essere annullata per
contrasto con i contenuti dell’intesa raggiunta tra il governo e l’ese-
cutivo regionale?
Una linea esegetica diretta a rispondere affermativamente non
pare coerente con la tesi, che qui si è argomentata, diretta a ricono-
scere all’art. 116, co. 3, Cost. natura di norma sulla produzione di
una fonte del diritto specializzata, adottata sulla base di un procedi-
mento a struttura complessa, nel quale sia l’intesa sia la deliberazione
parlamentare sono, in pari grado, elementi costitutivi della legge di
autonomia negoziata. L’unitarietà del procedimento fa sì che en-
trambi gli atti siano necessari per la definizione delle forme e condi-
zioni particolari di autonomia. Con la conseguenza, già vista, che l’u-
nico vincolo che la norma costituzionale stabilisce è che la legge sia
preceduta da un’intesa, libero essendo il Parlamento di decidere se e
come darvi corso. Del resto, la tesi espressa con riferimento al rap-
148 F. FINOCCHIARO, Commento all’art. 8, cit., 417, secondo il quale «la legge deve
essere assolutamente conforme alle intese»; S. LANDOLFI, L’intesa tra Stato e culto acatto-
lico: contributo alla teoria delle fonti del diritto ecclesiastico italiano, cit., 72 ss. per il
quale il carattere condizionante dell’intesa sull’iniziativa legislativa fa sì che «una inizia-
tiva che operi scelte in tutto o in parte difformi da quelle convenute è una iniziativa che,
in quanto al di fuori dei limiti consentiti, è da equipararsi ad una iniziativa senza intesa»,
sicché l’efficacia vincolante dell’intesa nei confronti della legge si estende al suo conte-
nuto; nonché C. CARDIA, Stato e confessioni religiose, cit., 155-156 che parla dell’intesa
come di norma interposta destinata a parametrare la legittimità costituzionale del testo
legislativo.
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porto tra intese e legge secondo l’art. 8 Cost., in base alla quale le
prime costituiscono condizione di validità della seconda, assume in
premessa che le intese stanno fuori del procedimento legislativo149;
mentre qui si sostiene che le intese siano parte integrante del mede-
simo procedimento di formazione di una legge del tutto sui generis.
Né si comprende, seguendo quella impostazione, perché il procedi-
mento deliberativo di un atto vincolato al contenuto all’intesa possa
consentire al parlamento non solo di valutare l’opportunità politica
di dare corso all’intesa, ma altresì di presentare emendamenti, sia
pure solo per riaprire il negoziato150. Il fatto è che proprio l’informa-
lità delle procedure negoziali e l’assenza di un modello precostituito
di intesa, in aderenza al principio di autonomia delle parti, rende al-
tamente ardua la possibilità di stabilire con certezza un rapporto di
corrispondenza tra intesa e legge traducibile in termini di legittimità
costituzionale della seconda nei confronti della prima. Proprio la
non autonomia dell’intesa nel procedimento finisce per conferire
piuttosto alla legge la funzione di strumento di garanzia della legit-
timità dei contenuti dell’accordo, e al parlamento il ruolo di tutore
degli interessi nazionali di fronte a domande di regionalismo diffe-
renziato.
Ne derivano alcuni corollari. La legittimità della legge di auto-
nomia negoziata deve essere valutata con riferimento innanzitutto al-
l’art. 116, co. 3, Cost. Sotto il profilo formale, il controllo è diretto
ad accertare il rispetto delle regole sul procedimento di adozione: e,
cioè, in relazione alla compresenza e dell’accordo stato-regione e
della deliberazione parlamentare a maggioranza assoluta sulla base
dell’accordo. È escluso di conseguenza il controllo circa la corri-
spondenza tra l’intesa e la legge, perché così viene meno la coessen-
zialità non scindibile dei due atti ai fini del procedimento, nonché la
libertà del Parlamento di auto-determinarsi nei confronti dell’ac-
cordo raggiunto in sede politica tra gli esecutivi statale e regionale,
149 Cfr. V. CRISAFULLI, Lezioni di diritto costituzionale, cit., 214, il quale non a caso
sostiene che nel caso delle leggi previste dall’art. 8 Cost. la categoria delle leggi rinfor-
zate raggiunge i suoi estremi confini, essendo al limite tra la figura delle leggi rinforzate
(come fonti che presentino varianti di forma e procedimento) e delle leggi atipiche (vin-
colate a determinati presupposti o contenuti).
150 Cfr. tra gli altri G. ZAGREBELSKY, Diritto costituzionale, 1, Il sistema delle fonti
del diritto, Utet, Torino, 1990, 152, L. PALADIN, Le fonti del diritto italiano, cit., 194-195.
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con la possibilità di proporre, a tutela degli interessi nazionali, emen-
damenti o, altresì, un rinvio con richiesta di riesame.
In buona sostanza, sembra preferibile riconoscere che dal punto
di vista formale tutte le vicende relative agli atti e alle fasi del proce-
dimento di adozione della legge di autonomia negoziata rilevino
come interna corporis acta, sottratti come tali al sindacato di costitu-
zionalità, al pari di qualunque vicenda relativa al procedimento di
formazione della legge. Del resto l’efficacia delle norme sulle forme e
condizioni particolari di autonomia deriva esclusivamente dalla
legge. L’intesa non è quindi giustiziabile, salvo che non si sostenga o
la carenza di potere, in caso di legge approvata senza intesa o il pa-
lese contrasto tra legge e intesa ma solo nell’ipotesi in cui risulti con
certezza che la diversità di contenuto non sia stata preceduta dalla
riapertura dei negoziati diretti a concordare con la regione i conte-
nuti delle proposte emendative formulate dal parlamento.
In questi corretti termini deve essere riportato il discorso relativo
al canone della leale collaborazione151: premesso che gli attori devono
cooperare secondo moduli operativi tali da rispettare il dovere costi-
tuzionale di lealtà, la giustiziabilità dei comportamenti contrari a que-
sto valore potrà essere esperita solo in sede di conflitto di attribuzione
tra poteri dello stato e non in sede di giudizio di legittimità dell’atto.
Una volta approvata la legge di autonomia negoziata gli eventuali vizi
sono solo quelli che attengono alla legittimità formale e materiale del-
l’atto, e non ai comportamenti di fatto posti in essere dalle parti in
difformità a un generico dovere di leale cooperazione152.
Ben più incisivo il controllo della legge di autonomia negoziata
dal punto di vista materiale: qui lo spazio di intervento della Corte
ha una latitudine tale da ricomprendere tutte le ipotesi di contrasto
tra le norme di autonomia differenziata e i diversi parametri di legit-
timità costituzionalmente rinvenibili in relazione all’oggetto, ai con-
tenuti e ai limiti (supra, nn. 11, 12 e 13).
151 S. AGOSTA, L’infanzia «difficile» (…ed un’incerta adolescenza?) del nuovo art.
116, comma 3, Cost., cit., 331 ipotizza un controllo di stretta ragionevolezza sull’iter
logico e procedimentale che ha portato all’adozione dell’atto, alla stregua del canone
della leale collaborazione, invocabile per sanzionare l’eventuale rifiuto immotivato del-
l’intesa da parte del governo.
152 Sul quale, proprio in termini di duttilità e vaghezza del cd. principio di leale
collaborazione, si esprime la Corte costituzionale, sent. n. 31 del 2006.
189A. MORRONE – IL REGIONALISMO DIFFERENZIATO
Come fonte di un ordinamento regionale differenziato, le leggi
di autonomia negoziata possono costituire, in quanto legittime, esse
stesse fonte di norme parametro in sede di sindacato costituzionale,
come «norme interposte»153. Ciò in una duplice prospettiva. Innan-
zitutto esterna, ossia nei confronti di atti fonte diversi da quelli re-
gionali, diretti a incidere negli spazi riservati in via esclusiva alle di-
sposizioni di autonomia differenziata. In secondo luogo nella pro-
spettiva interna all’ordinamento regionale, in relazione alle leggi
regionali di attuazione, per le quali, oltre ai limiti generali sintetizzati
nel comma 1 dell’art. 117 Cost., oltre al rispetto delle norme dello
statuto regionale ex art. 123 Cost., valgono quegli ulteriori limiti con-
tenuti nella legge di autonomia negoziata.
153 Cfr. M. SICLARI, Le «norme interposte» nel giudizio di costituzionalità, Cedam,
Padova, 1992; nonché nello specifico dell’art. 116, co. 3, Cost., G. BRAGA, La legge at-
tributiva, cit., 118 ss.
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